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PRO LOGO 

I 

La edici6n de esta obra constituye un feliz mentis a la realidad actual de 
la desconexi6n y el desinteres espaiioles respecto del mundo juridico-publico 
hispanoamericanp. 

El profesor doctor Brewer Carias, jurista de excepcional talla, sobrada
mente conocido entre nosotros ( su presencia en el foro iuspublicista de nues
tro pais es constante desde 1964 -cuando se recensiona en el nilmero 45 de 
la «Revista de Administraci6n Publica» su primera gran obra, Las Institu
ciones Fundamentales del Derecho Administraiivo y la Jurisprudencia ve
nezolana, intensificandose en los ultimos aiios con la publicaci6n, por el Ins
tituto de Estudios de Administraci6n Local, de su libro La idea del Estado 
en la obra de Andres Bello y ahora la de este que se prologa para el Instituto 
Nacional de Administraci6n Publica), ha sido el que con mayor lucidez y co
raje ha insistido en el analisis de la referida desconexi6n y tambien el que con 
mas ahinco ha contribuido con su esfuerzo personal a superar la realidad que 
dicho analisis revelaba. 

Ya en el pr6logo que amablemente escribi6 para mi libro El concepto del 
Derecho Administrativo ( cuya publicaci6n en Venezuela, ademas, el hizo po
sible) explicit6 el desconocimiento por la doctrina espaiiola de la situaci6n en 
los paises americanos, volvi6 a Hamar la atenci6n sobre el hecho en la mag
nifica conferencia que sobre Derecho Publico y U rbanismo pronunci6 en 
mayo de este mismo ai10 en la Academia de Historia y Arte de San Quirce 
de Segovia, como clausura del II Congreso Iberoamericano de Profesores de 
Derecho Administrativo, organizado por el Ministerio de Administraci6n Te
rritorial y el Instituto de Estudios de Administraci6n Local, y acaba de rei
terarlo nuevamente en el gozoso acto solemne de su investidura como Doctor -
Honoris Causa por la Universidad de Granada, que tuvo lugar el dia 9 de este 
mismo mes de diciembre (no es posible resistirse a la acotaci6n: un ilustre hijo 
de la que inicialmente fue quiza la provincia mas aislada y pobre de Nuevo 
Reino de Granada recibe ahora -con pleno y debido merecimient~ el 
maximo reconocimiento academico en la Universidad del antiguo Reino de 
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Granada, ultimo de los incorporados en la magna tarea de la unificaci6n na
cional, durante cuya empresa se preparo la aventura del Descubrimiento). 

El real y prolongado desconocimiento -no reciproco, sino mas bien uni
lateral por parte espaftola (con potables y conocidas excepciones)- quiza 
obedezca en ultimo termino, como el propio profesor Brewer ha apuntado, a 
los distintos derroteros que tomaron los caminos hist6ricos de la Espana me
tropolitana y los territorios (nuevos Estados) del Nuevo Mundo a partir de la 
crucial encrucijada del transito del Antiguo Regimen al constitucionalismo. 

La America hispana se abre desde el principio, es decir, desde la inde
pendencia de Espana -comenzando justamente en Venezuela en 1810- al 
constitucionalismo genuino, al que reposa en la plena soberania popular, la 
division de poderes y el reconocimiento efectivo de derechos fundamentales 
de los ciudadanos, desde la consideracion -ademas- de la Constitucion no 
como mero manual de organizacion y funcionamineto del poder publico su
premo sin inmediata relacion con la ordenacion real y diaria de la vida social, 
sino cabalmente como norma juridica plena y precisamente la primera y su
perior de entre todas, que gobiema, permea y vivifica el entero ordenamiento 
y es directamente aplicable. Y desde entonces hasta hoy ha vivido en estas 
coordenadas, con todas las dificultades, los tropiezos, las deficiencias y los 
altibajos que se quieran, desarrollando asi un Derecho publico y, por tanto, 
un Derecho Administrativo anclado en y nutrido por las mismas. 

Espana, por contra, amen de arrastrar en el transito numerosos elementos 
del absolutismo, ha tenido -como el resto del constitucionalismo europeo
que saldar cuentas con el principio monarquico ( desnaturalizador en el Viejo 
Continente, como ha notado entre nosotros E. GARCiA DE ENTERRiA, de la 
verdadera esencia del constitucionalismo ). Desprovisto de referenda y nu
triente constitucionales, el Derecho publico se agota en el Derecho Adminis
trativo, qtie -a su vez- se constituye como instrumento de organizacion y 
actuacion eficaz del Estado en el ambito intemo, reduciendose asi a el toda 
posibilidad de racionalizacion y limitacion del poder publico desde la pers
pectiva de la proteccion juridica del ciudadano. Por ello mismo, la realiza
cion historica del Estado de Derecho ha sido siempre -circunstancia espe
cialmente acusada en los largos aftos del regimen franquista- deficiente en 
cuanto todo lo mas simplemente tecnica, es decir, realizacion menor o sim
plemente administrativa, sin fundamento ni relacion juridicos explicitos en 
los valores sustantivos superiores propios del constitucionalismo. 

Solo ahora, plenamente a partir de diciembre de 1978 y con algunos aftos 
de retraso con respecto a los paises europeos de nuestro inmediato entomo, 
accede Espana a una vida constitucional integra, desconocida desde 1812. 
Su peculiar historia constitucional desde esta ultima fecha y la tension y el 
esfuerzo especiales a que se vio sometido el Derecho Administrativo durante 
el regimen de Franco, explican la peculiar evolucion del Derecho publico en 
estos ultimos e intensos aftos democraticos, en particular la singular denuncia y 
posterior debate sobre la supuesta administrativizacion del Derecho constitu-
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cional. En cualquier caso, lo cierto es que en tan pocos ai10s se ha constituido 
un verdadero Derecho publico, enraizado en y penetrado por el orden cons
titucional, que ha sabido colocarse en la vanguardia misma del panorama eu
ropeo. La vocacion intemacional, mas concretamente de integracion en las 
Comunidades Europeas, con la que nace la democracia espaiiola y que luce 
claramente en los articulos 10.2 y 93 de la Constitucion de 1978; vocacion 
cumplida con la firma del Tratado de Adhesion a dichas Comunidades en 
junio de 1985, ha forzado, sin duda alguna, una mayor y mas estrecha rela
cion, si cabe, de nuestra doctrina juridico-publica con los planteamientos y 
las soluciones de los ordenamientos europeos, en la medida misma en que el 
espaiiol habia de quedar, y de hecho lo esta ya, incorporado al sistema juri
dico unitario que dimana originariamente del Tratado de Roma y derivada y 
diariamente de las instituciones comunes. No en balde se ha podido decir ya 
que caminamos hacia un Derecho publico europeo. 

Tai camino, no obstante, no debe ser, de hecho no lo es, incompatible con 
la especial, entraiiable e indisoluble vinculacion cultural ( tambien en lo juri
dico) de Espana e Hispanoamerica. Antes al contrario, la integracion en las 
Comunidades Europeas debe espolear la propia identidad y su desarrollo a 
los efectos de la permanente contribucion, desde ella, al enriquecimiento del 
·acervo comun europeo, evitando que se transforme en una diluicion sin mas de 
lo propio por asimilacion mimetica de las instituciones de nuestros vecinos. 
Ahora mas que nunca procede la reflexion sobre nuestros valores e institucio
nes, reflexi6n que no cabe limitar ya a lo espafiol, y justo es que se extienda 
a lo hispano de uno y otro lado del oceano Atlantico. Porque con la decidida 
correcci6n de su ruinbo operada por Espana en 1978, que la ha zambullido 
de Ueno y animosamente en la poderosa corriente que alimenta el progreso en 
las democracias occidentales, se ha alcanzado de nuevo una sincronia hist6-
rica de valores, aspiraciones y preocupaciones con los paises americanos de 
nuestro mismo habla ( derechos fundamentales como fundamento del orden 
social, democracia y libertad, justicia e igualdad sociales, organizaci6n des
centralizada del poder publico ), que obliga al reencuentro para el enriqueci
miento reciproco, pero en especial a nosotros, los espaiioles, para aprender 
a la luz de la evoluci6n que, a lo largo de mas de siglo y medio de indepen
dencia, han experimentado instituciones de la misma raiz en un ambiente de 
constitucionalismo genuino. 

De nuevo es el propio profesor Brewer Carias el que intuye lo prometedor 
de tal reencuentro. Advierte, en efecto, c6mo el constitucionalismo americano 
fue hasta cierto punto una conquista hist6rica que no pudo ser en Espana: en 
su discurso de investidura como Doctor Honoris Causa por la Universidad de 
Granada relata la incidencia que tuvo en la independencia venezolana la cons
piraci6n, abortada, encabezada por Juan Bautista, Mariano Picomell y Go
mila ·para hacer estallar la revoluci6n e instaurar la Republica el 3 de febrero 
de 1796. Apresados los conspiradores y condenados en ultimo termino a re
clusion perpetua en los castillos de Puerto Cabello, Portobelo y Panama, en 
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tierras americanas, el destino los condujo a las mazmorras del Puerto de Guai
ra, logrando fugarse y provocando en 1797 el mas serio intento de liberaci6n 
antes del de Miranda en 1806. Aunque fracasado, ese intento y sus inspira
dores habian de tener una influencia te6rica decisiva (a traves del libro De
rechos de/ hombre y de/ ciudadano con varias maximas republicanas y un 
discurso preliminar dirigido a los americanos) en la ordenaci6n juridica de 
la primera Republica independiente, la de Venezuela; concretamente, en la 
Declaracion de Derechos de/ Pueblo aprobada por el Congreso General de 
dicha Republica en 1810, que es asi, hist6ricamente, la tercera en el tiempo 
de este tipo de declaraciones, tras la norteamericana y la francesa. En cual
quier caso, en lo que aqui interesa, el constitucionalismo hispanoamericano 
ofrece perfiles propios, sin perjuicio del tributo que debe a la Independencia 
norteamericana y la Revoluci6n francesa. Donde quiza su originalidad sea 
mas acusada es en la organizaci6n territorial de los nuevos Estados, es decir, 
en el federalismo especifico que alumbra. Porque en este punto parece que 
pudo haber jugado un papel no despreciable justamente la organizaci6n des
centralizada del lmperio espaiiol y la peculiar evoluci6n de las instituciones 
territoriales de gobiemo trasplantadas a America. El protagonismo de los Ca
bildos municipales en los procesos de independencia y la articulaci6n federal 
sobre la base de circunscripciones territoriales de la epoca espaftola, signifi
cativamente en Mexico y Argentina, representan claros indicios en tal sen
tido. 

Aun cuando, como queda dicho, resta mucho camino por recorrer, no pue
de dejar de hacerse constar que, afortunadamente, en estos Ultimos cuatro 
aftos el panorama ha variado sustancialmente (no en ultimo termino gracias 
a la contribuci6n personal del autor de la obra que presentamos), hasta el pun
to de haber perdido gran parte de verdad el lamento por el descuido espanol 
de lo que acontece en los paises hispanoramericanos. De 1983 a hoy se han 
intensificado los desplazamientos a Espana de profesores americanos para 
pronunciar conferencias, dictar cursos o asistir a congresos, como los dos ibe
roamericanos de profesores de Derecho publico que han tenido lugar en Ma
drid dedicados al regimen local y el urbanismo (la relaci6n de asistentes com
prende los mas destacados especialistas de los distintos paises: A. GORDILLO, 
R DROMI, P. FRiAs y H. QUIROGA, de Argentina; HUGO MARTINS, de Uru
guay; CHASE PLATA, de Paraguay; c. BANDEIRA DE MELO, de Brasil; A. TA
FUR y J. VIDAL PERDOMO, de Colombia; G. BACACORZO, de Peru; LOPEZ 
NEGRETE y LEONARDO BASAVE, de Mexico; E. ORTIZ, de Costa Rica, ade
mas del profesor BREWER, de Venezuela). Y junto a muchos articulos, va
rios importantes libros de algunos de estos especialistas han visto la luz en 
Espana: es el caso del propio Brewer y de A. Gordillo, R. Dromi y E. Ortiz. 
lgual intensificaci6n de las relaciones se ha producido en sentido inverso. No 
solo se ha multiplicado y diversificado la presencia de profesores espaiioles 
en America, sino la de sus publicaciones y la edici6n de libros en algunos pai
ses, especialmente en Venezuela y Argentina. Especial significaci6n reviste, 
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al menos para quien prologa y gran parte de la doctrina iuspublicista espa
ftola, el amplio reconocimiento y tributo de admiraci6n que en algunos paises 
hispanoamericanos se ha dispensado este mismo afto a la persona y la obra 
ingentes del profesor y maestro E. Garcia de Enterrla, singularmente en Cos
ta Rica, con motivo de su participaci6n en unas Jomadas sobre Reforma de 
la Jurisdicci6n Contencioso-Administrativa, y en Argentina, con ocasi6n de 
su investidura como Doctor Honoris Causa por las Universidades de Men.:. 
doza y Tucuman e ingreso en la Academia N acional de Derecho y Ciencias · 
Sociales de C6rdoba. 

II 

La publicaci6n del libro que ahora nos ofrece el profesor Brewer (el ulti
mo de su abundantisima producci6n) se inscribe en el orden de ideas expuesto 
y representa, sin duda, un nuevo e importante hito en el flujo e intercambio 
cientifico aludido. Porque, fruto 16gico de la lucha personal por . el Derecho 
que acredita a todo verdadero jurista ( que, en este caso, ha asumido, ademas, 
todos los frentes en que la misma se manifiesta: la investigaci6n y la ense
ftanza del Derecho, la difusi6n de los conocimientos, el ejercicio forense y la 
gesti6n publica para la reforma del poder y la Administraci6n), aborda un 
punto nuclear de la ciencia juridica del Estado: la sumisi6n del poder al De
recho y su efectividad a traves de un control judicial pleno y real del ejercicio 
de dicho poder o, lo que es igual, desde la perspectiva del ciudadano, de una 
tutela judicial independiente y sin fisuras, analizandolo -a partir de su sur
gimiento e implantaci6n hist6ricos- en el regimen constitucional venezolano, 
si bien a la luz del Derecho comparado y, en especial, de otros sistemas de 
control judicial desarrollados en otros paises americanos. Ofrece, asi, ocasi6n 
oportuna al lector espaftol, en general, y al especialista, en particular, para 
conocer en detalle el estado de la cuesti6n allende el oceano y contrastarlo 
con los logros alcanzados·aqui desde 1978. Porque el Derecho publico mo
demo parte -en efecto- de un postulado capital, el principio de la sumisi6n 
del Estado al Derecho, que se traduce -en primer termino-- en la suprema
cia de la Constituci6n como base de la construcci6n del entero ordenamiento 
juridico; Constituci6n entendida, a su vez y fundamentalmente en su vertiente 
dogmatica, como un unitario sistema de valores y principios materiales, cuyo 
respeto se impone no s6lo a los ciudadanos, sino especialmente a todos los 
poderes publicos. 

La existencia de un poder judicial independiente capaz de controlar real
mente el ejercicio del poder publico y de ofrecer a los ciudadanos tutela y 
protecci6n eficaces de sus derechos, constituye un requisito indispensable para 
la realizaci6n de semejante capital concepci6n del Estado. Asi sucede, desde 
luego, en Espafta: la Constituci6n, tras proclamar en el articulo 1.1 el Estado 
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de Derecho y su traducci6n primaria en los valores superiores de la libertad 
y la justicia y ultima en los principios plasmados en el articulo 9, nilmeros 1 
y 3 (los ciudadanos y los poderes publicos estan sujetos a la Constituci6n y 
al resto del ordenamiento juridico; la Constituci6n garantiza el principio de 
legalidad, la jerarquia normativa, la publicidad de las normas, la irretroacti
vidad de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de dere
chos individuales, la seguridad juridica, la responsabilidad y la interdicci6n 
de la arbitrariedad de los poderes publicos), articula en su Titulo VI un ver
dadero poder judicial, que -segiln el articulo 117- administra en nombre 
del Rey una justicia que emana del pueblo mediante jueces y magistrados in
dependientes, inamovibles, responsables y sometidos unicamente al imperio 
de la ley; jueces y magistrados que, constituyendo Juzgados y Tribunales, 
ejercen en exclusiva la potestad de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado y, por 
tanto, operan el control de la potestad reglamentaria y la legalidad y someti
miento a sus fines de la actuaci6n de la Administraci6n Publica de que habla 
el articulo 106, de un lado, y realizan la tutela judicial efectiva a que tienen 
derecho (en calidad de derecho fundamental) todas las personas en el ejercicio 
de sus derechos e intereses, con prohibici6n de toda situaci6n de indefensi6n, 
segiln el articulo 24.1, de otro lado. La no cobertura por el poder judicial del 
directo y pleno control de la constitucionalidad -en virtµd de su sumisi6n a 
la ley ordinaria- se solventa con la creaci6n de una justicia constitucional 
concentrada actuada por el Tribunal Constitucional regulado en el Titulo IX 
de la Constituci6n. 

La obra esta estructurada en tres partes perfectamente diferenciadas. La 
primera de ellas esta dedicada al control de la constitucionalidad, que en Ve
nezuela es un control mixto: un control difuso, que se ejerce por todos los 
6rganos judiciales del pais, mediante la tecnica de la inaplicaci6n a los casos 
sometidos a su conocimiento de las leyes que consideren inconstitucionales; 
de manera que cualquier Tribunal puede conocer de la inconstitucionalidad 
de las leyes y decidir, en consecuencia, su inaplicaci6n en el caso concreto, 
como cuesti6n incidental con efecto exclusivo «inter partes». Este metodo 
de control difuso, propio del modelo norteamericano, es seguido por un buen 
numero de paises hispanoamericanos. De el se ha apartado conscientemente 
el constituyente espaftol, que -al igual que antes el de 1931- ha preferido 
la formula concentrada centroeuropea. 

Pero en Venezuela tambien concurre el sistema de control concentrado de 
la constitucionalidad ( atribuci6n a un s6lo 6rgano judicial -bien un Tribunal 
Constitucional o bien el Tribunal Supremo- de la competencia para declarar 
la anticonstltucionalidad de las leyes con efectos «erga omnes») como instru
mento de depuraci6n del ordenamiento juridico. De este modo, en Venezuela, 
como asimismo en otros paises de la America hispana, el control judicial so
bre la constitucionalidad se articula segiln un sistema hibrido de una amplitud 
singular en el panorama del Derecho comparado. 
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Mas alin: este segundo metodo de control concentrado se configura de 
forma compleja, con diferenciaci6n de dos vias: la d~l control preventivo y la 
del control directo. El control preventivo se inscribe en el procedimiento de 
elaboraci6n de las leyes como una potestad de veto del Presidente de la Re
publica, que lo ejerce en una primera fase ante las propias Camaras Legisla
tivas, pidiendo la «reconsideraci6n» total o parcial de una Ley antes de su 
promulgaci6n. S6lo si las Camaras insisten en su promulgaci6n, el Presidente 
puede -en una segunda fase- remitir el texto legal a la Corte Suprema de 
Justicia, planteando la cuesti6n de inconstitucionalidad, que se tramita me
diante un procedimiento especial de recurso. Via mas ordinaria es la de con
trol directo, actuable -y ello merece ser especialmente destacado- mediante 
la «acci6n popular» en un proceso principal ante la Corte Suprema de Justi
cia, proceso que se configura, ademas, con caracter «objetivo» en cuanto la 
acci6n no se hace valer contra demandado alguno, sino que se impugna un 
«acto», en el que, por estar implicado el interes general, puede concurrir a su 
defensa el fiscal general de la Republica, el procurador general de la Repu
blica o bien cualquier interesado en la constitucionalidad de la ley. 

F ormalmente, el recurso de inconstitucionalidad no constituye, pues, un 
proceso «inter partes», pero, en realidad, se establece un requisito general de 
legitimaci6n, tanto activa como pasiva, restringiendo a limites razonables el 
caracter popular de la acci6n, en cuanto que para su ejercicio y, por contra, 
la oposici6n a la misma en defensa del acto se exige que este Ultimo afecte a 
los derechos o intereses del recurrente y a los del defensor de la constituci<>
nalidad. 

Menci6n especial, por la diferenciaci6n que supone tespecto al sistema 
espaftol y, en general, europeo, merece el objeto de la acci6n popular de in
constitucionalidad, en cuanto que esta tecnica de control se extiende tanto a 
las leyes formates ( e incluso aqui no s6lo a las leyes de 1 a N aci6n o de los 
Estados federados, sino tambien a las ordenanzas municipales, consideradas 
leyes locales) cuanto a otros «actos de efectos generates» del Congreso ode 
las Camaras Legislativas ( reglamentos de los Cuerpos Legislativos), a los re
glamentos dictados por el Ejecutivo nacional en desarrollo de las leyes, a otros 
«actos de efectos generates del Ejecutivo» (Decretos-Leyes, reglamentos au
t6nomos) y, en general, a los «actos de efectos generates» de los 6rganos del 
poder nacional dotados de autonomia funcional (Consejo Supremo Electoral, 
Contraloria General de la Republica, Fiscalia General de la Republica, Con
sejo de la Judicatura, Procuraduria General de la Republica), que no estan 
sujetos a 6rdenes, directrices o control otro alguno por parte de los poderes 
del Estado (Ejecutivo, Legislativo y Judicial), y actos de efectos generates de 
los «establecimientos publicos» corporativos, institucionales y asociativos. La 
amplitud del control judicial directo via examen de la constitucionalidad es, 
por tanto, enorme por comparaci6n a los parametros europeos. 

Interes destacado tiene, indudablemente, desde la perspectiva espaftola, el 
analisis que el autor efectUa de los denominados «actos de efectos generates», 
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a los que hay que identificar como actos de contenido nonnativo o, si se quie
re, como decisiones o disposiciones que por su generalidad y valor «erga om
nes» se integran en el ordenamiento juridico, asi como la critica de la doctrina 
jurisprudencial de la Corte Suprema de Justicia sobre la impugnaci6n de las 
leyes aprobatorias de tratados intemacionales, distinguiendo entre el acto 
aprobatorio (ley) y el acto aprobado (tratado), lo que detennina la posibilidad 
de declaraci6n de inconstitucionalidad de la ley que, sin embargo, no afecta 
juridicamente al tratado, ni al principio «pacta sunt servanda». 

Solo son susceptibles, pues, de control directo de constitucionalidad las 
nonnas juridicas, tanto de rango formal legal como reglamentario, emanadas 
de los diversos 6rganos legislativos o ejecutivos, de nivel nacional, estatal y 
municipal. Por ello se excluyen del recurso de inconstitucionalidad los actos 
administrativos (que quedan sometidos al control de la Jurisdicci6n Conten
cioso-Administrativa), los actos judiciales (sentencias de los Tribunales, que 
estan sometidas al control de la Jurisdicci6n Ordinaria), los actos parlamen
tarios sin fonna de ley y de efectos particulares, y, finalmente, los actos de 
gobiemo de efectos no generales ( dictados por el Presidente de la Republica 
en ejercicio de atribuciones constitucionales), si bien con relaci6n a estos ul
timos el profesor Brewer Carias critica con agudeza la jurisprudencia de la 
Corte Suprema de Venezuela, por haber abierto «una brecha inadmisible en 
el control jurisdiccional de la constitucionalidad de los actos estatales, pues 
estos actos de gobiemo, al no ser actos administrativos, tampoco serian sus
ceptibles de impugnaci6n por la via contencioso-administrativa». 

El analisis del recurso de inconstitucionalidad se completa con el estudio 
de los motivos que pueden ampararlo (materiales: violaci6n directa de la 
Constituci6n; fonnales: incompetencia de orden constitucional, que se diver
sifica en los tres supuestos de usurpaci6n de autoridad, usurpaci6n de funcio
nes y extralimitaci6n de atribuciones) y, finalmente, de las nonnas procesales 
que regulan el procedimiento en sede constitucional, asi como la eficacia de
clarativa o constitutiva de las sentencias dictadas por la Corte Suprema. 

La segunda parte se refiere al control judicial que cubre otro espectro de 
la acci6n del poder publico, el que no es constitucional y si simplemente ad
ministrativo. En otras palabras, aborda el control contencioso-administrativo. 

A diferencia del modelo frances, que el autor describe desde sus origenes 
en los di as de la Revoluci6n francesa ( como consecuencia de la peculiar in
terpretaci6n del principio de la separaci6n de poderes), el sistema contencioso 
venezolano tiene un caracter judicialista en la misma linea que el Derecho 
espafl.ol: no se trata, pues, de una jurisdicci6n administrativa en contraposi
ci6n a lo que el autor denomina <<jurisdicci6n judicial», sino de una autentica 
jurisdicci6n integrada en el Poder Judicial, aunque coQ el caracter de especial 
frente a la jurisdicci6n ordinaria. Basta, por tanto, sefJ.alar el paralelismo entre 
el Derecho venezolano y el espafJ.ol en la configuraci6n judicialista de la ju
risdicci6n contencioso-administrativa. 
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La extensi6n de la jurisdicci6n contencioso-administrativa esta presidida 
por un criterio de orden subjetivo formal, en cuanto el acto que se somete a 
su control debe proceder de la Administraci6n Publica, comprendiendo a las 
personas juridicas de Derecho publico politico-territoriales (6rganos naciona
les -de la Republica-, estatales -de los Estados federados- y municipa
les -de las municipalidades-) y a las no territoriales o institucionales, es 
decir, los establecimientos publicos. Sin embargo, el criterio subjetivo formal 
no se aplica en toda su pureza, ya que tambien queda sujeta al control con
tencioso-administrativo la actividad de otras personas juridicas de Derecho 
privado creadas por el Estado para su acci6n econ6mica .. 

La organizaci6n de la jurisdicci6n contencioso-administrativa culmina en la 
Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, cuyas competen
cias se encuentran enumeradas en la propia Constituci6n; en un segundo esca-
16n se sitlian los Tribunales de esta jurisdicci6n, que son de dos categorias: los 
Tribunales de la Jurisdicci6n Ordinaria (en los que se integran la Corte Pri
mera de lo Contencioso-Administrativo, con sede en Caracas, y los ocho Tri
bunales Superiores, ubicados. en las ocho regiones del pais) y los Tribunales 
de la Jurisdicci6n Especial (el de la Carrera Administrativa, el de Apelacio
nes de lnquilinato, los Tribunales Superiores de lo Contencioso-Tributario y 
los Tribunales Agrarios), cuyas competencias se delimitan en funci6n de la 
materia («control de legalidad») y en funci6n de los entes controlados («con-
trol de legitimidad» ). . 

El control de la acci6n administrativa se verifica a traves de una plurali
dad de procesos contencioso-administrativos de conformidad con las acciones 
que pueden ejercitarse. Basicamente son cuatro las clases de recursos: pro
ceso contencioso «contra actos administrativos» (en el que, a su vez, es pre
ciso subdistinguir seglin el tipo de pretensi6n que se deduzca: «el contencioso 
«de anulaci6n», el contencioso «de anulaci6n y condena» y el contencioso 
«de anulaci6n y amparo» ), proceso contencioso suscitado por «demandas con
tra los entes publicos» (en el que se establece una litis procesal inter partes, 
derivada de una pretensi6n de condena con fundamento en la exigencia de 
responsabilidad de la Administraci6n, de orden contractual o extracontractual, 
o bien en virtud de una pretension de restablecimiento de una situaci6n juri
dica subjetiva individualizada), proceso contencioso contra las «conductas 
omisivas de la Administraci6n» (que supone un «plus», en opini6n del autor, 
sobre la figura europea del silencio administrativo negativo, ya que mediante 
este proceso no se persigue que la Aclministraci6n dicte el acto a que esta obli
gada, sino que el juez adopte medidas concretas dirigiendo mandamientos a la 
Administraci6n, o que incluso sustituya directamente a esta procediendo al 
restablecimiento de la situaci6n juridica subjetiva desconocida o lesionada y, 
por ultimo, el proceso contencioso «de la interpretaci6n», que puede versar 
sobre cuestiones exegeticas y de ejecuci6n de contratos administrativos (lo 
que puede determinar su confusi6n con el contencioso de anulaci6n o de anu
laci6n y condena de actos administrativos bilaterales ), o bien sobre interpre-
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tacion de textos legales que, en la practica, se limitan a cuestiones de carrera 
administrativa y cuyo conocimiento corresponde al Tribunal Especial de la 
Carrera Administrativa. 

El procedimiento contencioso-administrativo venezolano se rige por los 
principios de contradiccion ( caracter «contencioso» ), de rogacion, aunque 
combinado con las facultades de actuacion de oficio que la ley atribuye al 
juez en la tramitacion del proceso (decision de admisibilidad, ampliacion de 
antecedentes, emplazamiento de los interesados, reduccion de plazos, amplia
cion de pruebas, etc.), que no enervan la necesidad de congruencia o adecua
cion entre el «petitum» y la decision, asi como por el principio general 
de no suspension de los efectos del acto administrativo impugnado, con las 
excepciones (tambien propias del Derecho espafiol) de que la impugnacion se 
fundamente en la nulidad absoluta del acto ode que este pueda producir per
juicios irreparables al interesado. En este capitulo se estudian asimismo las 
cuestiones de admisibilidad (legitimacion, agotamiento de la via administra
tiva previa, silencio administrativo, plazos de interposicion, el requisito «solve 
et repete», acreditacion del caracter con el que se actua), la instruccion y de
sarrollo del procedimiento ( carga de la prueba y medios de prueba, informa
cion o alegaciones de las partes, que pueden realizarse por escrito u oralmen
te ), la sentencia y sus efectos (segun las acciones ejercitadas en el proceso) y, 
finalmente, el procedimiento en segunda instancia o apelacion. 

La distincion entre recurso contra los actos administrativos y demandas 
contra los entes publicos determina la regulacion diferenciada de dos procesos 
distintos: el recurso contencioso-administrativo de anulacion (a prop6sito del 
cual se trata con notoria amplitud y detalle toda la teoria de los actos admi
nistrativos: concepto, clasificacion, elementos, condiciones que deben con
currir para su recurribilidad, v!cios del acto, casos de suspension de su efica
cia) y el proceso establecido para las demandas contra los entes publicos, que 
tiene su base -como ha quedado dicho- en la pretension de restablecimiento 
de una situacion juridica subjetiva lesionada por la conducta administrativa (a 
este prop6sito, el autor desarrolla el concepto y clasificacion de las personas 
publicas que pueden ser demandadas en este proceso ). 

Una consideracion especial (por el indudable interes queen Espana tiene 
todo lo relacionado con la tutela judicial de los derechos fundamentales y la 
Drittwirkung de estos) merece la tercera parte del libro, dedicada al derecho 
y la accion de amparo, institucion que tiene su fundamento directo en la Cons
titucion no como un particular medio de proteccion judicial, sino como un de
recho fundamental que se materializa a traves de diversas acciones y recursos 
judiciales y, sobre todo, a traves de la «accion qe amparo» como via judicial 
subsidiaria. Esta institucion tiene, sin embargo, una caracteristica singular que 
la diferencia de otros recursos que con la misma denominacion se conocen en 
el Derecho comparado: la «accion de amparo» no se requiere, para poder 
ejercitarse, el que se hayan agotado otras vias judiciales previas, por lo que 
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no. se configura como un recurso extraordinario por el que se revisan senten
cias judiciales. 

El caracter subsidiario de esta accion se debe a que solo procede cuando 
no existen en el ordenamiento juridico otros recursos o acciones judiciales que 
permitan, mediante procedimientos breves y sumarios, obtener amparo y prcr 
teccion de todos los derechos constitucionales y el restableciiniento inmediato 
del contenido propio de los mismos. 

Los motivos en que puede basarse son, ademas de la violacion directa de 
una norma constitucional que garantice tales derechos, la violacion de normas 
legales que regulen el ejercicio y goce de los mismos. 

Merece destacarse la jnexistencia de una ley especifica reguladora del de
recho de amparo, cuyo contenido se ha ido configurando por via jurispruden
cial, de modo que sus lineas esenciales ban sido establecidas por la Corte Su
prema de Justicia, la Corte Primera de lo ContencioscrAdministrativo y los 
Tribunales de Instancia, toda vez que la accion de amparo puede ser ejecitada 
ante todos los Tribunales, seg1ln su competencia especifica, para proteger y 
asegurar el goce y ejercicio de todos los derechos y garantias que establece la 
Constitucion «o que sean inherentes a la persona humana», frente a cualquier 
perturbacion publica o privada (sic!) de los mismos. 

Los poderes del juez de amparo son muy amplios, en cuanto la sentencia 
puede no solo dar ordenes o imponer prohibiciones a quien ha violado un de
recho constitucional, sino llegar a restablecer directamente el derecho infrin
gido, sustituyendo la decision del juez cualquier otra actividad adicional por 
parte de una autoridad u otro sujeto de derecho. 

La obra del profesor Brewer Carias constituye una importante aportacion 
a la bibliografia hispanoamericana del Derecho publico, que llega a Espana 
-por su objeto- en un momento por demas oportuno, en tanto que aqui no 
s6lo es cuesti6n candente la jurisdicci6n de la constitucionalidad (especial
mente por lo que respecta a la tutela de los derechos fundamentales), sino, 
sobre todo, esta planteada la reforma de la jurisdiccion contencioscradminis
trativa. Muchas sugerencias para el enriquecimiento de perspectivas, plantea
mientos y soluciones contiene, sin duda, el libro. Pues en este autentico tra
tado de Derecho procesal publico se recogen no solo las corrientes doctrinales 
dominantes en tomo a las instituciones estudiadas y los principales hitos de 
la jurisprudencia constitucional y contencioscradministrativa de Venezuela, 
sino que tambien se plantean vigorosamente las mas candentes cuestiones de 
cuya soluci6n depende la conversi6n en realidad vivida la vieja aspiracion 
-siempre tendencial- de un Estado de Derecho sin fisuras. 

LUCIANO PAREJO ALFONSO 
Subsecretario del Ministerio 

para las Administraciones Publicas. 
Catedratico de Derecho Administrativo 
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Abreviaturas 

c 
CF 
CFC 
CFCenCP 
CFC en SF 
CFC en SPA 
CPC 
CSJ 
CSJ en CP 
CSJ en SCC 
CSJ en SPA 
Doctrina PGR 

GF 

GO 
LOCSJ 
LOPA 
M. 

Constituci6n 1961. 
Corte Federal (1953-1961). 
Corte Federal y de Casaci6n (antes de 1953). 
Corte Federal y de Casaci6n en Sala Plena. 
Corte Federal y de Casaci6n en Sala Federal. 
Corte Federal y de Casaci6n en Sala Politico-Administrativa. 
C6digo de Procedimiento Civil, 1985. 
Corte Suprema de Justicia (a partir de 1961). 
Corte Suprema de Justicia en Corte Plena. 
Corte Suprema de Justicia en Sala de Casaci6n Civil. 
Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa. 
Doctrina de la Procuraduria General de la Republica (Publicaci6n anual a partir 
de 1962). 
Gaceta Forense (publicaci6n peri6dica de la Corte Federal y de Casaci6n -1949 a 
1952-, de la Corte Federal -1953 a 1961- y de la Corte Suprema de Justicia a 
partir de 1961 ). 
Gaceta Oficial de la Republica de Venezuela. 
Ley Orglinica de la Corte Suprema de Justicia, 1976. 
Ley Orglinica de Procedimientos Administrativos, 1982 .. 
Memoria de la Corte Federal y de Casaci6n (hasta 1949). 
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INTRODUCCION· 

En el mundo contemporaneo, el signo mas caracteristico del Estado de De
recho o del Estado sometido al Derecho, sin duda, es la existencia de un siste
ma de control judicial de la conformidad con el derecho de todos los actos esta
tales, lo cual se aplica no s6lo a los actos administrativos, a traves del tradicio
nal control contencioso-administrativo, sino a las leyes, a traves de un sistema 
de justicia constitucional 1• Este principio, que puede hoy considerarse elemen
tal y que tiene sus raices en el constitucionalismo norteamericano 2, sin embar
go, es relativamente reciente en Europa continental, donde la noci6n de Consti
tuci6n rigida, el principio de su supremacia, la garantia de la nulidad de los ac
tos estatales que la vulneren, la consagraci6n constitucional de los derechos 
fundamentales, y la consideraci6n de la Constituci6n como norma de derecho 
positivo directamente aplicable a los ciudadanos son tambien nociones y prin
cipios relativamente nuevos 3, cuya aceptaci6n, incluso, ha sido calificada como 
producto de una «revoluci6n» 4 • De alli la gran diferencia en la trayectoria 
constitucional del Estado que ha existido entre los paises de America Latina y 
los paises de Europa continental. America Latina fue tributaria directa de los 
principios del constitucionalismo modemo originados en la Revoluci6n Nor
teamericana y en la Revoluci6n Francesa, principios que, salvo en las Constitu
ciones revolucionarias francesas de fines del siglo XVIII y principios del siglo 
XIX, los paises Europeos no siguieron, y solo en las ultimas decadas ban co
menzado a «redescubrir» 5• 

1 Por eso J. RIVERO estima que el ultimo paso en la construcci6n de! Estado de Derecho, es que 
el Legislador mismo este sometido a una norma superior, la Constituci6n, en «Rapport de Synthe
se», en L. FAVOREU (ed.), Cours constitutionnelles Europeenes et Droits Fundamentaux, Paris, 1982, 
p. 519. Asi mismo P. LUCAS MURILLO DE LA CUEVA, califica a la justicia constitucional como «la 
culminaci6n de la construcci6n de! Estado de Derecho», en «El Examen de la Constitucionalidad de 
las Leyes y la Soberania Parlamentaria>>, Revista de Estudios Politicos, n.0 7, Madrid, 1979, p. 200. 

2 Vease en particular A. HAMILTON, The Federalist (ed. B. F. Wright), Cambridge, Mass. 1961, 
letter n.• 78, pp. 491-493. Veanse ademas, los comentarios de Alexis DE TOCQUEVILLE, Democracy 
in America (ed. J.P. Mayer and M. Lerner), London, 1968, vol. I, p. 120. 

3 V ease GARCiA DE ENTERRIA, La Constitucion como norma y el Tribunal Constitucional, Ma
drid, 1981. 

4 Vease J. RIVERO, «Rapport de Synthese», loc. cit., p. 520, donde califica la aceptaci6n de mu
chos de esos principios por el Consejo Constitucional como una «revoluci6n». 

s El termino lo usa con raz6n L. FAVOREU, al seiialar que ha sido s6lo despues de la primera 
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En efecto, los paf ses de America Latina iniciaron su proceso constitucio
nal en 1811 -antes incluso de la sancion de la primera Constitucion Espanola, 
la de Cadiz de 1812 6-, con la aprobacion de un texto constitucional por una 
Asamblea electa democraticamente, con caracter de Constitucion rigida y con 
la nota de su supremacfa, en la cual se enumeraron los derechos fundamenta
les y se establecio el principio de la nulidad de los actos estatales contrarios a 
la Constitucion y violatorios de dichos derechos. Esa fue la «Constitucion Fe
deral para los Estados de Venezuela» de 21 de diciembre de 1811, la cual in
cluso, fue precedida por una «Declaracion de los Derechos de! Pueblo», 
adoptada por el mismo Supremo Congreso de Venezuela el 10 de julio de ese 
mismo afio de 1811 7• 

A partir de la Revolucion Latinoamericana iniciada en 1811, por tanto, y 
durante los ultimos 175 afios, el constitucionalismo latinoamericano siguio, in
variablemente, los principios acufiados por las Revoluciones Norteamericana y 
Francesa que dieron origen al Estado Liberal de Derecho, particularmente en 
cuanto a la sumision de todos los actos estatales al derecho, con la Constitucion 
en la cuspide del orden juridico, y en cuanto a la existencia de un control judi
cial de la constitucionalidad y legalidad de los actos estatales. La esencia de! 
Estado Constitucional de Derecho en America Latina, y a pesar de las multi
ples y variadas vicisitudes que nuestros pafses han tenido en sus regfmenes poli
ticos, para decirlo con palabras de Manuel Garcia Pelayo, ha sido «que la 
Constitucion en tanto que norma fundamental positiva, vincula a todos los po
deres publicos incluido el Parlamento y que, por tanto, la Ley no puede ser 
contraria a los preceptos constitucionales, a los principios de que estos arran
can, o que se infieren de ellos, y a los val ores a cu ya realizacion aspira» 8• 

En esta forma, el principio de la primacfa del derecho se ha manifestado 
siempre en America Latina, en las dos vertientes fundamentales del Estado de 
Derecho: por una parte, en la primacfa de la .Constitucion, dada su supremacfa, 
sobre la Ley y los demas actos estatales dictados en ejecucion directa de la 
Constitucion (Decretos-Leyes y Actos de Gobiemo); y por la otra, en la prima
cfa de la Ley sobre todos los otros actos de los organos estatales dictados en eje
cucion indirecta de la Constitucion. Por eso el Estado de Derecho o el Estado 
sometido al derecho no solo ha significado en nuestros paf ses, co mo tradicio-

Guerra Mundial, y .Particularrnente, despues de la segunda Guerra Mundial, que los paises Euro
peos han «redescub1erto» la Constituci6n como texto de caracter juridico y como norrna fundamen
tal, en «Actualite et legitimite du controle juridictionnel des lois en Europe Occidentale» Revue du 
Droit Public et. de la Science Po/itique en France et a l'etranger, 1984, p. 1.176. ' 

6 No menc1onamos la de Bayona, de 1810, por considerarla mas el texto constitucional del inva
sor frances, que la Constituci6n adoptada por los espafioles. 

7 Vease los textos en Allan R. BREWER-CARiAS, Las Constituciones de Venezuela, Madrid 1985 
pp. 175-205 .. La Constitucion de 1811 fue la cuarta Constituci6n de! Mundo Moderno (despues d~ 
la Norteamencana 1787, de la Francesa 1791 y de la Polaca 1791) y la Declaraci6n de Derechos, la 
tercera de! Mundo Moderno (despues de las de las provincias norteamericanas -Virginia 1776- y 
las Enmiendas a la Constituci6n Norteamericana de 1791, y de la Francesa 1789). ' 

8 Vease M. GARCiA PELAYO, «El 'Status' de! Tribunal Constitucional» Revista Espanola de De-
recho Constitucional, vol. I, n. 0 1, Madrid, 1981, p. 18. ' 
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nalmente s6lo signific6 en Europa hasta hace poco, el sometimiento de los ac
tos administrativos y de los actos judiciales a la ley -de alli el desarrollo del 
contencioso-administrativo y del recurso de casacion-; sino en el sometimiento 
de todos los actos estatales a la Constitucion. De alli el desarrollo en America 
Latina, desde mitades del siglo pasado, del recurso de inconstitucionalidad de 
las leyes, en algunos casos incluso, como accion popular 9, y del recurso o jui
cio de amparo de los derechos fundamentales frente a cualquier acto o actua
cion estatal 10• Por tanto, lo queen los aiios veinte proclamaba Hans Kelsen -el 
padre, sin duda, del modelo europeo de justicia constitucional-, de que desde el 
punto de vista juridico una Constitucion sin garantias contra los actos inconsti
tucionales y en la cual estos, y particularmente, las leyes inconstitucionales, 
permanecen en vigor porque no pueden ser anulados -que era la situacion eu
ropea hasta 1920-, no pasa de ser «un deseo sin fuerza obligatoria» 11 ; ha sido 
un postulado consustancial al constitucionalismo latinoamericano desde su 
propio inicio a comienzos del siglo pasado. 

Ahora bien, conforme a los postulados anteriores, uno de los principios 
fundamentales del regimen constitucional del Estado de Derecho en Venezue
la, es el de la supremacia constitucional, que implica que «la Ley Fundamen
tal sea no solo superior a los demas cuerpos legates, sino que sobre ella, no 
puede existir ninguna otra norma juridica» 12 • Como consecuencia, en la cus
pide del ordenamiento juridico esta el ordenamiento constitucional, estableci
do como decision politica por el Poder Constituyente y solo modificable, 
como tal decision, por este y mediante los mecanismos particulares previstos 
en la misma Constitucion. 

Entre las consecuencias fundamentales de esta supremacia constitucional 
debe destacarse la de la necesaria sujecion de todos los actos dictados por orga
nos estatales a los preceptos constitucionales 13• Ello implica, para que el Estado 
de Derecho tenga sentido y coherencia, la nulidad de todo acto del Estado dicta-. 
do en contravencion de las disposiciones del texto fundamental 14• Por ello, el 
Estado de Derecho no estaria completamente estructurado, si el ordenamiento 
juridico no estableciera diversos mecanismos para asegurarle a los ciudadanos 
la posibilidad de controlar la constitucionalidad de los actos estatales. En el es
tablecimiento de estos controles, esta una de las garantias constitucionales de 
los derechos del hombre 15 • 

9 La acci6n popular de inconstitucionalidad se consagr6 por primera vez en la Constituci6n Ve
nezolana de 1858. 

10 El recurso de amparo se consagr6 por primera vez en la Constituci6n de! Estado de Yucatan 
en Mexico en 1841 ya nivel federal, en el Acta de Reformas constitucionales de 1847. 

II v ease H. KELSEN, «La garantie juridictionelle de la Constitution (La justice constitutionne
lle)», Revue de Droit Public et de la Science Politique en France et a /'etranges, Paris, 1928, p. 250. 

12 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 14-3-62 en GFn.• 35, 1962, p. 177. 
u Tai como el articulo 117 de la Constituci6n lo precisa: «La Constituci6n y las Leyes definen 

las atribuciones de! Poder PUblico, y a ellas debe sujetarse su ejercicio». 
1• Articulos 46 y 119. 
15 Vease Allan R. BREWER-CARIAS, Las garantias constitucionales de los Derechos de/ Hombre, 

Caracas, 1976. 
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Ahora bien, conforme a lo seiialado anteriormente, en Venezuela, el princi
pio de la supremacia constitucional tiene efectiva consagracion, al establecerse 
en el ordenamiento juridico multiples mecanismos que permiten a los particu
lares controlar el sometimiento a las disposiciones constitucionales, de todos los 
actos del Estado; y ademas, el sometimiento a la ley, de los actos estatales dic
tados en su ejecucion. 

Aqui se impone una precision terminologica. Hemos hablado de «actos es
tatales» o de «actos del Estado» para referimos a todos los actos dictados por 
cualquier autoridad publica en ejercicio del Poder Publico. Este no es otra cosa 
que «la potestad o poder juridico de obrar que la Constitucion confiere a los or
ganos del Estado venezolano para la realizacion de sus fines» 16 ; por tanto, tal 
como lo expresamos en otro lugar, el Poder Publico como potestad estatal, no 
existe ni ha existido en la realidad politico-administrativa venezolana como 
ente funcionante, organicamente considerado, sino como un concepto juridico 
que permite ejercer las funciones del Estado. Como todo poder, por ello, el Po
der Publico es y ha sido una situacion juridica constitucional individualizada, 
propia y exclusiva del Estado 17 • 

Por ello, las expresiones constitucionales «atribuciones del Poder Publi
co» 18 «ramas del Poder Publico» 19, «ejercicio del Poder Publico» 20 , se refieren 
a la potestad generica del Estado y no a una realidad organica-publica. Todos 
los organos del Estado, nacionales, estatales y municipales, ejercen el Poder Pu
blico (Poder Publico Nacional, Estatal y Municipal, respectivamente), ademas 
de otros entes de la administracion descentralizada calificadas como «personas 
juridicas de derecho publico» 21 • Por tanto, la expresion «actos del Poder Publi
co» que empleaba el Texto Constitucional de 1953 22 no era del todo correcta, 
pues en realidad significaba «actos de los organos estatales o del Estado en ejer
cicio del Poder Publico». Aquella expresion «actos del Poder Publico» se em
pleo en el Texto Constitucional de 1936 23 pero no en el de 1947. La Constitu
cion vigente de 1961, sin embargo, recogio la expresion «acto del Poder Publi
co» 24 por lo que la aclaracion de su verdadero sentido debia corresponder al 
Legislador. Por ello, resulta incomprensible, salvo por el peso de la tradicion 
terminologica que impuso a la Corte Suprema el tener que aplicar durante tan-

16 Tai como lo expresamos en Allan R. BREWER-CARiAS, Derecho Administrativo, Torno I, Cara
cas, 1975, p. 214. 

17 Idem, pp. 214 y 215. Cfr. Allan R. BREWER-CARiAs, Las lnstituciones Fundamentales de/ De-
recho Administrativo y la Jurisprudencia Venezolana. Caracas, 1964, p. 103. 

18 Art. 117. 
19 Art. 118. 
20 Art. 121. 
21 Art. 124. 
22 El articulo 133, ordinal 3.0 de dicha Constituci6n atribuia a la Corte Federal competencia 

para «declarar la nulidad de /os actos de/ Poder Publico que sean violatorios de esta Constituci6n». 
23 Articulo 128, ordinal 11. Cfr. Humberto J. LA RocHE, El Control Jurisdicciona/ de la Consti

tucionalidad en Venezuela y Estados Unidos, Maracaibo, 1972, p. 119. 
24 Articulo 43. 
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to tiempo la Ley Organica de la Corte Federal de 1953 25 , que la Ley Organica 
de la Corte Suprema de Justicia de 1976 haya recogido de nuevo la misma ter
minologia «actos del Poder Publico» o alguna similar como la de «actos de los 
organos del Poder Publico» 26 , cuando en realidad se trata de actos dictados por 
los organos del Estado «en ejercicio del Poder Publico». 

Hecha esta precision terminologica resulta que conforme a la Constitucion, 
todos los actos de organos estatales o de organos publicos dictados en ejercicio 
del Poder Publico Nacional, Estatal o Municipal, son susceptibles de ser con
trolados en cuanto a su conformidad con la Constitucion, y en su caso, en 
cuanto a su conformidad con la legalidad 27 • 

Para asegurar ese control, el ordenamiento juridico ha estructurado los mas 
variados mecanismos. Ante todo, la Constitucion ha asignado a un funcionario 
publico, el Fiscal General de la Republica, la facultad generica de velar por la 
«exacta observancia de la Constitucion» 28 y en particular, de «velar por el res
peto de los derechos y garantias constitucionales» 29• Con ello, la Constitucion 
ha estructurado a cargo del Ministerio Publico, un controlador publico de la 
constitucionalidad de los actos estatales. 

Pero la garantia del control, en el Estado de Derecho, en realidad, se esta
blece en favor de los particulares. Estos, entonces, tienen una serie de vias, me
dios o recursos juridicos que el ordenarniento constitucional pone a su disposi
cion para realizar tal control. Estos medios y recursos son de variada indole y 
entre ellos se destacan los recursos adrninistrativos, es decir, las vias juridicas 
puestas a disposicion de los particulares para reclamar, ante la propia Adminis
tracion, la revision de los actos administrativos. El recurso jerarquico, el recur
so de reconsideracion y el recurso de revision, por tanto, pueden ser utilizados 
como medios de control de la conformidad con el derecho de los actos adminis
trativos, ante la propia Admlnistracion Publica. 

Ahora bien, concretandonos al control judicial de los actos estatales, donde 
esta la esencia del Estado de Derecho, en el ordenamiento juridico venezolano 
se destacan los siguientes sistemas de control: 

25 El articulo 7, ordinal 8.0 , de dicha Ley atribuia a la Corte Federal competencia para «declarar 
la nulidad de todos los actos de! Poder Ptiblico que sean violatorios de la Constitucion Nacional...». 

26 Por ejemplo, en el articulo 2.0 yen el ordinal 11 de! articulo 42. 
27 Esta afirmaci6n, cuestionada por Ia jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia en Corte 

Plena, en relaci6n al control de la Constitucionalidad (vease CSJ-CP, 29-4-65, en Allan R. BREWER
CARIAS, Jurisprudencia de la Corte Suprema, 1930-1974 y Estudios de Derecho Administrativo, 
Torno IV [La jurisdicci6n constitucional], Caracas, 1977, pp. 81-91), en cambio, ha sido admitida 
con canicter absoluto en materia de control de legalidad. Por ejemplo, en sentencia CSJ-SPA 
5-4-84, la Corte sei\al6: «Todos los actos de la Administraci6n PUblica estan sometidos al control 
jurisdiccional -regla general- y por lo mismo, todo acto administrativo puede ser revisado en via 
contencioso - administrativa por ordenarlo asi nuestra Carta Magna>>. Vease en Revista de Derecho 
PUblico, n.0 18, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1984, p. 179. 

21 Art. 218. 
29 Art. 220, ord. 10. 
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En primer lugar, en el ambito judicial, el control de la conformidad de los 
actos judiciales con el derecho esta asegurado por los recursos judiciales de pro
ceso ordinario, entre ellos, el recurso de apelacion, que se ejerce para ante el 
Tribunal de alzada y permite la revision de la decision judicial, por el Tribunal 
Superior. Ademas, por su importancia, tambien es de destacar el Recurso de 
Casacion, como medio de impugnacion de sentencias que se ejerce ante la Cor
te Suprema de Justicia y que puede servir de medio de control de la constitu
cionalidad y legalidad de las mismas 30• Por ultimo tambien debe destacarse el 
juicio de invalidacion de sentencias 31 , que en algunas de sus causales puede 
servir de medio de control de la constitucionalidad y legalidad de las mismas. 

En segundo lugar, y como medio de control de la constitucionalidad y lega
lidad de los actos estatales violatorios de los derechos y garantias constituciona
les, se destaca el recurso de amparo, previsto en la propia Constitucion 32 y re
gulado en sus Disposiciones Transitorias respecto de los actos estatales violato
rios de la libertad personal 33 • 

En tercer lugar, tambien es un medio de control de la conformidad con el 
derecho (legalidad y constitucionalidad) de los actos administrativos, el recurso 
contencioso-administrativo de anulacion que se ejerce ante la Corte Suprema 
de Justicia en Sala Politico Administrativa 34 ; transitoriamente ante los Tribu
nales Superiores con competencia en lo contencioso-administrativo o ante la 
Corte Primera de los Contencioso - Administrativo 3s; y de acuerdo a Leyes es
peciales, ante otros tribunales especiales como el Tribunal de la Carrera Admi
nistrativa, el Tribunal de lnquilinato, y los Tribunales Contencioso - Tributa
rios. Este recurso es un medio de impugnacion de los actos administrativos 
para controlar la conformidad con el derecho de los mismos 36, por lo que sirve 
como medio de control de la constitucionalidad y legalidad de los actos admi
nistrativos 37• Pero al referirnos al recurso contencioso - administrativo de anu
lacion debemos puntualizar en especial los medios de control de los actos ad
ministrativos nacionales. En efecto, en general, los actos administrativos de 
efectos genera/es de los organos nacionales pueden estar sometidos a dos me
dios de control distintos: por vicios de inconstitucionalidad, estan sometidos al 
control de la constitucionalidad mediante el recurso de inconstitucionalidad, 
que se ejerce ante la Corte Suprema de Justicia en Corte Plena 38 o en Sala Po
litico - Administrativa 39 segun el tipo de acto; por vicio de ilegalidad, estan so-

----1 
10 V ease art. 215, ord. l 0 de la Constituci6n; Art. 312 CPC y Art. 42, ordinales 30 a 34 de la 

LOCSJ. 
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31 Art. 327 CPC. 
32 Art. 49. 
33 Disposici6n Transitoria Cuarta. 
14 Art. 215, ordinal 7 de la Constituci6n, y por ejemplo, art. 42, ordinales 9 y 10 de la LOCSJ. 
35 Art. 181y185, ord. 3.0 de la LOCSJ. 
36 Art. 206 de la Constituci6n. 
11 Art. 42, ord. 10 de la LOCSJ. 
11 Art. 42, ord. 4.0 de la LOCSJ. 
19 Art. 42, ords. 11 y 12 de la LOCSJ. 



metidos a control de la legalidad mediante el recurso contencioso - administra
tivo de anulaci6n 40 , el cual, por su objeto (actos de efectos generates) en este 

'· caso, tiene modalidades especificas. En todo caso, este segundo ti po de recurso 
se intenta ante la Corte en Sala Politico - Administrativa 41 • En cuanto a los ac
tos administrativos nacionales de efectos individua/es, sean cuales fueren los vi
cios del acto -inconstitucionalidad o ilegalidad- estan sometidos a control me
diante el ejercicio del recurso contencioso - administrativo de anulaci6n ante la 
Sala Politico - Administrativa de la Corte Suprema 42 yen ciertos casos, ante la 
Corte Primera de lo Contencioso - Administrativo. Ahora bien, como conse
cuencia de lo anterior, y como medio especifico de control de la constitucio
nalidad y legalidad de los actos administrativos, el recurso contencioso - ad
ministrativo de anulaci6n es el medio de coptrol judicial de los actos adminis
trativos nacionales de efectos individuales dictados por el Ejecutivo Nacio
nal 43 , por los Institutos Aut6nomos, por los 6rganos judiciales o las Camaras 
Legislativas Nacionales, por ejemplo 44 , y por los 6rganos del Estado en el am
bito nacional que gozan de autonomia funcional: Consejo Supremo Electoral, 
Consejo de la Judicatura, Fiscalia General de la Republica y Contraloria Ge
neral de la Republica 45 • 

En cuarto lugar, el C6digo de Procedimiento Civil establece la posibilidad 
de que todo 6rgano jurisdiccional ejerza un control de la constitucionalidad de 
las Leyes en cualquier proceso, al establecer que «cuando la Ley vigente, cuya 
aplicaci6n se pida, colidiere con alguna disposici6n constitucional, los tribuna
les aplicaran esta con preferencia» 46• Esta instituci6n del control difuso de la 
constitucionalidad, permite a cualquiera de las partes en un proceso, solicitar 
la inaplicabilidad de una Ley que se estime inconstitucional, en cuyo caso, el 
juez puede aplicar con preferencia la Constituci6n e inaplicar la Ley en el caso 
concreto, teniendo por supuesto, la decision, efectos inter partes. 

Por ultimo, y en quinto lugar, el ordenamiento juridico ha consagrado como 
medio por excelencia de control de la constitucionalidad de las Leyes, y de los 
demas actos de efectos generates de los 6rganos del Estado, y en general, de los 
actos dictados en ejecuci6n directa de la Constituci6n 47 , el recurso de inconsti
tucionalidad que se ejerce como acci6n popular por ante la Corte Suprema de 
Justicia en Corte Plena o en Sala Politico - Administrativa. Este recurso confi-

40 Art. 42, ords. 11 y 12. 
41 Art. 43 de la LOCSJ. 
42 Art. 42, ord. 10 de la LOCSJ. 
43 Art. 42, ord. 10 de la LOCSJ. 
44 Art. 42, ord. 11. Cuando este ordinal atribuye a Ia Corte en Sala Politico - Administrativa 

competencia para «declarar Ia nulidad, cuando sea procedente, por razones de inconstitucionalidad 
de Ios actos de los 6rganos del Poder PUblico en los casos no previstos en los ordinales 3.0 , 4.0 y 6.0 

de! articulo 215 de la Constituci6n», en nqestro criterio, debe entenderse que se refiere a los actos 
de «6rganos no previstoS» en esos ordinales. 

45 Art. 42, ord. 12 LOCSJ. 
46 Art. 20 CPC. 
47 Art. 215, ords. 3.0 , 4.0 y 6.0 de la Constituci6n y Art. 42, ord. l.0 a 4.0 y 11 y 12 LOCSJ. 
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gura el tipo de control concentrado de la constitucionalidad de los actos estata
les, y que otorga a la Corte Suprema de Justicia el monopolio de su declarato
ria de nulidad, por inconstitucionalidad, con efectos erga omnes. 

En conocimiento de este recurso de inconstitucionalidad, que se ejerce 
como acci6n popular directa, la Corte Suprema realiza una de sus funciones 
primordiales: «controlar, de acuerdo con la Constituci6n y las Leyes, la consti
tucionalidad ... de los actos de Poder Publico» 48 , es decir, de los actos de 6rga
nos estatales dictados en ejercicio del Poder Publico 49 • Sohre este control, ha 
sefialado la Corte Suprema de Justicia en Corte Plena: «La existencia del con
trol jurisdiccional de la constitucionalidad de los actos del Poder P~lico por 
parte del mas Alto Tribunal de la Republica, ha sido tradicional en Venezuela, 
y es indispensable en todo regimen que pretenda subsistir como Estado de De
recho» 50• 

Ahora bien, dentro del marco general antes planteado sobre el Estado de 
Derecho y Control Judicial, estudiaremos a continuaci6n los principales siste
mas de control judicial de los actos estatales en Venezuela, lo cual haremos en 
tres partes: la primera, destinada al estudio de la justicia constitucional; la se
gunda, al contencioso - administrativo; y la tercera, al derecho y acci6n de am
paro de los derechos fundamentales. 

4& Art. 2 de la LOCSJ. 
• 9 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 13-2-68, en GF, n.• 59, 1968, p. 84. 
so V ease sentencia de la CSJ en CP de 15-3-62 en GO n. • 760, Extr. de 22-362, pp. 3 a 7. 
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PRIMERA PARTE 

LA JUSTICIA CONSTITUCIONAL 





I. EL SISTEMA MIXTO DE CONTROL DE LA 
CONSTITUCIONALIDAD 

La Constitucion Venezolana establece en forma explicita, en su articulo 
215, la competencia de la Corte Suprema de Justicia para declarar la nulidad 
por inconstitucionalidad, de las leyes y demas actos de los cuerpos deliberantes 
de canicter nacional, estatal o municipal, asi como de los reglamentos y actos 
de gobierno, dictados por el Ejecutivo Nacional. Es decir, la Constitucion preve 
un control judicial concentrado de la constitucionalidad de todos los actos esta
tales, con exclusion de los actos judiciales y de los actos administrativos respec
to de los cuales preve medios especificos de control de legalidad y constitucio
nalidad (recurso de casacion, apelaciones y jurisdiccion contencioso - adminis
trativa). De acuerdo a la Constitucion, por tanto, existe un control concentrado 
de la constitucionalidad reservado en el nivel nacional, a los actos estatales de 
rango legal (leyes, actos parlamentarios sin forma de ley y actos de gobierno) y 
a los reglamentos dictados por -el Ejecutivo Nacional, exclusivamente; en el ni
vel estatal, a las leyes emanadas de las Asambleas Legislativas; y en el nivel 
municipal, a las Ordenanzas Municipales. Este control de la constitucionalidad 
de los actos estatales permite a la Corte Suprema de Justicia en Corte Plena de
clarar su nulidad cuando sean violatorios de la Constitucion. Se trata, por tan
to, como hemos dicho, de un control concentrado de la constitucionalidad de 
las leyes y otros actos estatales, atribuido a la Corte Suprema de Justicia. 

Pero ademas, el articulo 20.0 del Codigo de Procedimiento Civil, permite, a 
todos los Tribunales de la Republica al decidir un caso concreto, declarar la 
inaplicabilidad de las leyes y demas actos estatales normativos, cuando estimen 
que son inconstitucionales, dandole por tanto, preferencia a las normas consti
tucionales. Se trata, sin duda, dda base legal de un control difuso de la consti
tucionalidad. 

Por tanto, el sistema venezolano de control de la constitucionalidad de las 
leyes y otros actos estatales, puede decirse que es uno de los mas amplios cono
cidos en el mundo actual si se lo compara con los que muestra el derecho com-
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parado, pues mezcla el llamado control difuso de la constitucionalidad de las 
leyes con el control concentrado de la constitucionalidad de las mismas 1• 

En efecto, cuando se habla de control difuso de la constitucionalidad, se 
quiere significar, que la facultad de control no se concentra en un solo organo 
judicial, sino que, por el contrario, corresponde, en general, a todos los organos 
judiciales de un determinado pais, que poseen el poder-deber de desaplicar las 
leyes inconstitucionales en los casos concretos sometidos a su conocimiento; en 
cambio, en el denominado metodo de control concentrado, el control de la 
constitucionalidad se centraliza en un solo organo judicial, quien tiene el mo
nopolio de la declaratoria de la nulidad de las leyes inconstitucionales 2• Con
frontados estos dos metodos con los sistemas que muestra el derecho compara
do, se ha identificado como arquetipo del denominado control difuso de la 
constitucionalidad de las leyes, al sistema norteamericano, y, en cambio, como 
arquetipo del denominado control concentrado, particularmente el desarrollado 
en Europa durante las ultimas decadas, al sistema austriaco 3• 

El sistema de control difuso, que permite a todos los tribunales conocer de 
la inconstitucionalidad de las leyes, y decidir su inaplicabilidad al caso concre
to, en el ambito de America Latina y siguiendo el arquetipo Norteamericano, 
existe, por ejemplo, en Brasil, Guatemala, Uruguay, Mexico, Argentina, Co
lombia, y Venezuela 4 • Sin embargo, en cada caso, con modalidades especificas 
que hacen diferir los sistemas de un pais a otro. Por ejemplo, en Argentina, 
donde el control concentrado se ha mantenido lo mas apegado al sistema ame
ricano, a pesar de que todos los tribunales tienen la facultad de desaplicar una 
ley al caso concreto, siempre es posible llevar el conocimiento del asunto a la 
Corte Suprema de Justicia, en ultima instancia, mediante el ejercicio del recur
so extraordinario de inconstitucionalidad s. En cambio, en sistemas como el de 
Venezuela y Colombia, el control difuso de la constitucionalidad no es el unico 
existente, sino que se combina con el control concentrado que ejerce la Corte 
Suprema de Justicia. 

Sin embargo, en todos los casos de control difuso de la constitucionalidad de 
las leyes, mediante el cual el Juez declara inaplicable una ley al caso concreto, 
la decision del juez tiene caracter incidental y efectos inter partes, consideran-

1 De acuerdo a la terminologia acuiiada por Piero CALAMANDREI, La i/legittimitti Costituziona
le delle Leggi, Padova, 1950, p. 5; y difundida por Mario CAPELLETTI, Judicial Review in the con
temporary World, Indianapolis, 1971. V ease Allan R. BREWER-CARiAS, Judicial review in compara
tive law. Cambridge University Press (en prensa 1986). 

2 Vease, Mauro CAPPELLETTI «El Control Jurisdiccional de la Constitucionalidad de las Leyes 
en el Derecho Comparado», en Revis/a de la Facultad de Derecho, Mexico, num. 65, tomo XVI, 
1966, pp. 28 a 33. 

3 Idem. p. 29. 
4 Cfr. Hector Fix ZAMUDIO, «Protecci6n procesal de los Derechos Humanos», Boletin Mexicano 

de Derecho Comparado, nums. 13-14, Mexico, enero-agosto 1972, p. 78. 
5 Vease, Alejandro E. GHIGLIANI, Del Control Jurisdiccional de la Constitucionalidad, Buenos 

Aires, 1.952, p. 76; Jorge Reinaldo V ANOSSI, Aspectos def Recurso Extraordinario de Inconstitucio
nalidad, Buenos Aires, 1966. 
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dose a la ley, como si nunca hubiera existido o producido efectos en el caso 
concreto. 

Por otra parte, el sistema de control concentrado de la constitucionalidad de 
las leyes implica siempre la atribucion a un solo organo jurisdiccional, el Tri
bunal Supremo o una Corte Constitucional, del monopolio de la declaratoria 
de inconstitucionalidad de las leyes. A diferencia del arquetipo austriaco o mo
delo Europeo, en America Latina se pueden distinguir diversas modalidades de 
este control concentrado. Por ejemplo, en El Salvador y Panama 6 se preve el 
recurso de inconstitucionalidad como accion popular que se ejerce por ante la 
respectiva Corte Suprema de Justicia, y que corresponde a cualquier ciudadano 
sin una legitimacion (interesado) especifica. Por otra parte, se destaca el sistema 
establecido en Guatemala a partir de 1965, cuya Constitucion previo un recur
so de inconstitucionalidad directo ante un tribunal especial, la Corte de Consti
tucionalidad, pero para cuya interposicion se requiere de una legitimacion es
pecifica 7 , y cu ya decision tiene efectos erga omnes y pro futuro. Asimismo se 
destacan los sistemas de Chile y Ecuador donde se puede distinguir un sistema 
concentrado paralelo de control de la constitucionalidad, atribuido a la Corte 
Suprema de Justicia por via incidental, y al Tribunal Constitucional o de Ga
rantias Constitucionales, por via directa. 

Ahora bien, en Venezuela, al igual que en Colombia, al contrario de los sis
temas que normalmente se aprecian en el derecho comparado, el control de la 
constitucionalidad de las leyes no puede identificarse en particular con alguno 
de esos dos metodos o sistemas, sino que, realmente, esta conformado por la 
mezcla de ambos 8, configurandose entonces co mo un sistema hibrido y de una 
amplitud no comparable con otros sistemas de los fundamentales que muestra 
el derecho comparado, excepcion hecha del sistema de Portugal. 

Este sistema mixto de control de la constitucionalidad tiene su fundamento 
en el principio basico de nuestro constitucionalismo, del caracter de norma su
prema de la Constitucion, la cual no s6lo tiene por objeto regular organicamen
te el funcionamiento de los organos estatales sino establecer los derechos funda
mentales de los ciudadanos. Este principio de la supremacia constitucional y de 
la Constitucion como norma suprema de derecho positivo directamente aplica
ble a los individuos, tiene sus raices en la primera Constitucion de Venezuela 
de 1811, la cual puede considerarse no solo la primera ·en la historia constitu-

6 Cfr. Hector Fix ZAMUDIO, «Protecci6n Procesal...», loc. cit., p. 89. 
1 Vease Idem, pp. 89 y 90. 
8 Sobre el tema veanse nuestros trabajos: Allan R. BREWER-CARiAs, El control de la constituciona

lidad de los actos estatales, Caracas, 1977; «Algunas consideraciones sobre el control jurisdiccional 
de la constitucionalidad de los actos estatales en el Derecho Venezolano», Revista de Administra
cion Publica, Madrid, n.• 76, 1975, pp. 419 a 446, y «La Justicia Constitucional en Venezuela», do
cumento presentado al Simposio Internacional sobre Modemas Tendencias de Derecho Constitucio
nal (Espana y America Latina). Universidad Extemado de Colombia, Bogota, Nov. 1986, 102 pligi
nas. Vease ademas, M. GAONA CRUZ, «El control judicial ante el Derecho Comparado» en Archivo 
de Derecho Publico y Ciencias de la Administracion (El Derecho PUblico en Colombia y Venezue
la), vol. VII, 1986, Caracas, 1986. 
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cional de America Latina, sino la cuarta de las Constituciones escritas en la 
historia constitucional del mundo modemo 9 • Este principio de la supremacia 
constitucional es el que ha conducido, inevitablemente, al desarrollo de nuestro 
sistema mixto de justicia constitucional establecido hace mas de cien aiios 10• 

Tai como lo ha explicado la Corte Suprema de Justicia en su decision del 15 de 
marzo de 1962 cuando decidi6 la a,cci6n popular intentada contra la Ley apro
batoria del Tratado de Extradici6n suscrito con los Estados Unidos de America, 
al sostener que la existencia del control jurisdiccional de la constitucionalidad 
de los actos del Poder Publico por parte del mas Alto Tribunal de la Republi
ca, es indispensable en todo regimen que pretenda subsistir como Estado de 
Derecho: 

«Porque lo inconstitucional es siempre antijuridico y contrario al principio 
que ordena al Poder Publico, en todas sus ramas, sujetarse a las normas consti
tucionales y legales que definen sus atribuciones. Lo inconstitucional es un 
atropello al derecho de los ciudadanos y al orden juridico en general, que tiene 
su garantia suprema en la Ley Fundamental del Estado. En los paises libre
mente regidos, toda actividad individual o gubemativa ha de mantenerse nece
sariamente circunscrita a los limites que le seiiala la Carta Fundamental, cuyas 
prescripciones como expresi6n solemne de la voluntad popular en la esfera del 
Derecho Publico, son normas de ineludible observancia para gobemantes y go
bemados desde el mas humilde de los ciudadanos hasta los mas altos Poderes 
del Estado. De los principios consignados en la Constituci6n, de las normas 
por ella trazadas, asi en su parte dogmatica como en su parte organica, deben 
ser simple desarrollo las leyes y disposiciones que con posterioridad a la misma 
se dicten; y tan inconstitucionales, y por consiguiente, abusivas serian estas si 
de tal misi6n excedieran, como inconstitucionales y tambien abusivos lo serian 
cualquiera otros actos de los Poderes Publicos que abiertamente contravienen 
lo estatuido en la Ley Fundamental» 11 • 

Como consecuencia, entonces, de este principio de la supremacia constitucio
nal, el sistema venezolano de justicia constitucional se ha venido desarrollando 
como un sistema mixto de control judicial de la constitucionalidad, a la vez di
fuso y concentrado. 

Por una parte como dijimos, el C6digo de Procedimiento Civil autoriza ex
presamente a todos los jueces a aplicar preferentemente la Constituci6n en los 
casos concretos que decidan, cuando la ley vigente, cuya aplicaci6n se les pida, 
colidiere con alguna disposici6n constitucional 12 • Esta norma recogida por pri-

9 Vease Allan R. BREWER-CARiAS, Las Constituciones de Venezuela, Madrid, 1985, pp. 181-205. 
10 Veanse los comentarios en relaci6n al sistema mixto de justicia constitucional en Venezuela 

como consecuencia del principio de supremacia constitucional en R. FEO, £studios sobre el Codigo 
de Procedimiento Civil Venezolano, Caracas, 1904, tomo I, pp. 26-35; R. MARCANO RooRiGUEZ, 
Apuntaciones Analiticas sobre las materias fundamentales y genera/es de/ Codigo de Procedimiento 
Civil Venezolano, Caracas, tomo I, pp. 36-38; A. BORJAS, Comentarios al COdigo de Procedimiento 
Civil, Caracas, tomo I, pp. 33-35. 

22 

11 Vease sentencia de la CJS-CP, de 15-3-62 en G.O., num. 760, Extra de 22-3-62, pp. 3-7. 
12 Articulo 20, C6digo de Procedimiento Civil de 1986. 



mera vez en nuestro ordenamiento juridico en el C6digo de Procedimiento Ci
vil de 1897 13 , consagra claramente el denominado control difuso de la constitu
cionalidad de las leyes, que permite a cualquier juez, desaplicar una ley que es
time inconstitucional, aplicando preferentemente la Constituci6n, en un proce
so cu yo conocimiento le corresponda 14 • 

Pero ademas, como se dijo, la Constituci6n siguiendo una tradici6n que se 
remonta a 1858 atribuye expresamente a la Corte Suprema de Justicia compe
tencia 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 gobiemo y re
glamentos que coliden con la Constituci6n 15 , consagrandose un control con
centrado reservado a la Corte Suprema de Justicia en Corte Plena 16 y que tiene 
por objeto no ya desaplicar la ley en un proceso concreto, sino declarar la nuli
dad por inconstitucionalidad de las leyes con efectos erga omnes, cuando ello 
se ha solicitado por via de acci6n popular. 

En tomo al caracter mixto del sistema venezolano, la propia Corte Suprema 
de Justicia ha insistido sobre el ambito del control de la constitucionalidad de 
las leyes al sefialar que esta encomendado: 

«no tan s61o al Supremo Tribunal de la Republica, sino a los jueces en general, 
cualquiera sea su grado y por infima que fuere su categoria. Basta que el fun
cionario forme parte de la rama judicial para ser custodio de la Constituci6n Y 
aplicar, en consecuencia, las normas de esta prevalecientemente a las !eyes or
dinarias ... Empero, la aplicaci6n de la norma fundamental por parte de los jue
ces de grado, s61o surte efecto en el caso concreto debatido, y no alcanza, por 
lo mismo, sino a las partes interesadas en el conflicto; en tanto, que cuando se 
trata de la ilegitimidad constitucional de las !eyes pronunciadas por el Supremo 
Tribunal en ejercicio de su funci6n soberana, como interprete de la Constitu
ci6n y en respuesta a la acci6n pertinente, los efectos de la decision se extien
den erga omnes y cobran fuerza de ley. En el primer caso, el control es inci
dental y especial; y en el segundo, principal y general; y cuando este ocurre, 
vale decir, cuando el recurso es aut6nomo, este es formal o material, segun que 
la nulidad verse sobre una irregularidad concemiente al proceso elaborativo de 
la ley, o bien que no obstante haberse legislado regularmente en el aspecto for
malista, el contenido intrinseco de la norma adolezca de vicios sustanciales» 17 • 

En consecuencia, el sistema venezolano de justicia constitucional es un sis
tema mixto, en el cual el control difuso de la constitucionalidad de las leyes 
funciona paralelamente al control concentrado de la constitucionalidad atribui
do a la Corte Suprema de Justicia. 

13 Articulo 10 de Ios C6digos de Procedimiento Civil de 1897 y 1904; y articulo 7 del C6digo de 
1916. El unico cambio en la redacci6n de la norma se introdujo en 1986, cuando se sustituy6 la pa
labra «TribunaleS» por «jueceS». 

14 Cfr. Jose Guillermo ANDUEZA, La Jurisdiccion Constitucional en el Derecho Venezolano, Ca-
racas, 1955, pp. 37 y 38. Cfr. Sentencia CFC-SF de 18-5-45, 1946, pp. 2265 y ss. 

15 Articulo 215, ordinales 3, 4, y 6.C. 
16 Articulo 216 C. 
17 Vease sentencia CF de 19-6-53, en G.F., num. l, 1953, pp. 77 y 78. 
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II. EL CONTROL DIFUSO DE LA 
CONSTITUCIONALIDAD DE LAS LEYES Y DEMAS 
ACTOS NORMATIVOS 

Como hemos seftalado, el Codigo de Procedimiento Civil, desde 1897, esta
blece expresamente lo siguiente dentro de sus «Disposiciones Fundamentales»: 

Art. 20. Cuando la ley vigente, cuya aplicacion se pida, colidiere con algu
na disposicion constitucional, los jueces aplicaran esta con preferencia. 

De acuerdo con esta norma, el sistema difuso de justicia constitucional au
toriza a todos los jueces, desde el grado judicial mas bajo en la jerarquia hasta 
la propia Corte Suprema de Justicia, a decidir no aplicar una ley que estime 
contraria a la Constitucion, cuando la aplicacion de dicha Ley sea solicitada 
por una de las partes. Esta es, sin duda, la consecuencia bcisica del principio de 
la supremacia constitucional, tal como se ha considerado en Venezuela desde el 
comienzo del presente siglo por todos los comentaristas del Codigo de Procedi
miento Civil 1• Ahora bien, de acuerdo a este poder atribuido a todos los jueces, 
el control difuso de la constitucionalidad de las leyes en Venezuela puede ca
racterizarse por los siguientes elementos: 

1. LA PREEMINENCIA DE LA CONSTITUCION Y LA NULIDAD DE 
LOS ACTOS INCONSTITUCIONALES 

En primer lugar, por el principio de la preeminencia de la Constitucion, 
consecuencia de su supremacia, y la nulidad derivada de los actos constitucio-

' Vease R. FEO, £studios sabre el C6di!(o de Procedimiento Civil Venezolano, Caracas. 1904, 
tomo I, pp. 26-35; R. MA~CANO RODRIGUEZ, Apuntaciones Ana/iticas sabre las materiasfundamen
tales y genera/es def C6d1go de Procedimiento Civil Venezolano, Caracas, tomo I, pp. 36-38; A. 
BORJAS, Comentarios al Codigo de Procedimiento Civil, Caracas, tomo I, pp. 33-35. 

25 



nales. En efecto, la supremacia constitucional implica que los jueces estan obli
gados a respetarla, teniendo el poder-deber de aplicarla. Por tanto, si una ley es 
inconstitucional, los jueces no pueden aplicarla y deben preferir el texto de la 
Constituci6n, pues una ley inconstitucional no tiene valor alguno. Puede decir
se que este ha sido el principio establecido en nuestro ordenamiento constitu
cional desde el inicio de nuestro constitucionalismo, particularmente en la 
Constituci6n de 1811 en la cual se ha considerado que un control difuso de la 
constitucionalidad fue implicitamente adoptado 2• 

En efecto, el articulo 227 de la Constituci6n de 1811 estableci6 lo siguiente: 

Art. 227. La presente Constitucion, las leyes queen consecuencia se expi
dan para ejecutarla y todos los Tratados que se concluyan bajo la autoridad del 
gobiemo de la Union senin la ley suprema del Estado en toda la extension de 
la Confederacion, y las autoridades y habitantes de las provincias estanin obli
gados a obedecerlas y observarlas religiosamente sin excusa ni protesto alguno; 
pero las leyes que se expidieren contra el tenor de ella no tendnin ningun valor 
sino cuando hubieren llenado las condiciones requeridas para una justa y legiti
ma revision y sancion 3• 

De acuerdo a esta norma, por tanto, y conforme al modelo de justicia cons
titucional que aiios antes, en 1803, habia definido el Juez Marshall en el celebre 
caso Marbury vs. Madison 4, la Constituci6n era considerada la ley suprema 
del Estado, por lo que las !eyes inconstitucionales no tenian ningun valor, es 
decir, eran consideradas nulas, salvo que se hubiesen aprobado mediante las 
formalidades previstas para la revision de la propia Constituci6n. La garantia 
de la supremacia e inviolabilidad de la Constituci6n, por tanto, era la nulidad 
de las leyes inconstitucionales (no su anulabilidad), por lo que los jueces no 
estaban obligados a aplicarlas. Al contrario, lo que debian aplicar preferente
mente era la Constituci6n, pues estaban obligados a «0bedecerla y observarla 
religiosamente». Tai como luego fue establecido expresamente en la Constitu
ci6n de 1830: 

«Art. 186. Ningun funcionario publico expedini, obedeceni ni ejecutani 
ordenes manifiestamente contrarias a la Constitucion o las leyes o que violen 
de alguna manera las formalidades esenciales prescritas por esas o que sean ex
pedidas por autoridades manifiestamente incompetentes» 5• 

Por tanto, los jueces, como funcionarios publicos, estaban obligados, por 
esta norma, a no aplicar normas contrarias a la Constituci6n. 

2 Vease H. J. LA ROCHE, El control jurisdiccional de la constitucionalidad en Venezuela y Esta
dos Unidos, Maracaibo, 1971, p. 24; T. POLANCO, «El recurso de inconstitucionalidad en la Consti
tucion Venezolana de 1811 », en El Pensamiento Constitucional de Latinoamerica 1810-1830, Con
greso de Academias e lnstitutos Historicos. Actas y Ponencias, Caracas, 1962, tomo 3, p. 208. 
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5 Vease en Allan R. BREWER-CARiAs, Las Constituciones de Venezuela, cit. p. 353. 



Por otra parte, en relaci6n a los derechos individuales, el articulo 199 de la 
Constituci6n de 1811 declar6: 

«Que todas y cada una de las cosas constituidas en la anterior declaraci6n 
de derechos estan exentas y fuera del alcance del Poder general ordinario del 
gobierno y que, conteniendo o apoyandose sobre los indestructibles y sagrados 
principios de la naturaleza, toda fey contraria a el/as que se expida por la legis
latura federa/ o por las provincias sera abso/utamente nu/a y de ninglln valor.» 

Asimismo, el articulo 187 de la misma Constituci6n de l 830 estableci6 la 
responsabilidad de «los que expidieren, firmaren, ejecutaren o mandaren ejecu
tar decretos, 6rdenes o resoluciones contrarias a la Constituci6n y leyes que ga
rantizan los derechos individuales» 6, norma que se ha mantenido hasta el pre
sente. Ademas, expresamente la Constituci6n de 1893 agreg6 la declaraci6n 
formal de que las leyes que reglamentaren el ejercicio de los derechos reconoci
dos y consagrados en la Constituci6n no debian menoscabarlos ni daii.arlos, de 
lo contrario «senin tenidas como inconstitucionales y carecenin de toda efica
cia» 7• Por tanto, la garantia basica de los derechos individuales desde el siglo 
pasado ha sido la nulidad de las leyes que los violaren y la responsabilidad de 
los funcionarios que ejecutaren actos que los menoscabaren. Por ello, precisa
mente, el articulo 46 de la Constituci6n vigente de 1961 establece lo siguiente: 

«Art. 46. Todo acto del Poder Publico que viole o menoscabe los derechos 
garantizados por esta Constituci6n es nulo, y los funcionarios y empleados pu
blicos que lo ordenen o ejecuten incurren en responsabilidad penal, civil y ad
ministrativa, segun los casos, sin que les sirvan de excusa 6rdenes superiores 
manifiestamente contrarias a la Constituci6n y a las leyes». 

Por tanto, puede decirse que desde l 8 l l, existe en Venezuela un sistema de 
control difuso de la constitucionalidad de las leyes, basado en los principios de 
supremacia de la Constituci6n, de la nulidad e ineficacia de los actos inconsti
tucionales y de la responsabilidad de los funcionarios que los dicten, siguiendo 
en forma implicita las lineas del modelo norteamericano, particularmente hasta 
1897, cuando se establece expresamente en el C6digo de Procedimiento Civil el 
poder de todos los jueces de apreciar la constitucionalidad de las leyes. 

Desde el punto de vista hist6rico, debe tambien mencionarse que en la 
Constituci6n de 1901, sancionada despues de la aprobaci6n del C6digo de Pro
cedimiento Civil en 1897, el poder de control de la constitucionalidad de las 
leyes atribuido a todos los jueces fue ratificado, atribuyendose ademas, compe
tencia, a la Corte Suprema de Justicia para declarar 

«cual disposici6n ha de prevalecer en el caso especial que se le someta, cuando 
la autoridad (judicial) Hamada a aplicar la ley, en el lapso legal seiialado para 

6 Art. 187. Idem, p. 353. 
7 Art. 17. Idem, p. 531. 
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su decision, motu proprio, o a instancia de interesado, acuda en consulta a este 
Tribunal con copia de lo conducente, porque se considere que hay colisi6n de 
las !eyes federales o de los Estados con la Constituci6n de la Republica» 8• 

En esta forma, el control difuso por todos los jueces se complemento con la 
posibilidad que estos tenian de someter a consulta de la Corte Suprema la cues
tion de constitucionalidad, facultad que luego fue eliminada de la Constitucion 
en 1904. Debe indicarse sin embargo, que esa posibilidad de consulta a la Corte 
Suprema no tenia efectos suspensivos, por lo que la propia Constitucion de 
190 l establecio que formulada la consulta, por ello no se detendria el curso de 
la causa, por lo que llegada la oportunidad de dictar sentencia sin haberse reci
bido la declaracion de la Corte Suprema, el juez respectivo se debia conformar 
«a lo que sobre el particular dispone el Codigo de Procedimiento Civil», es de
cir, debia resolver por si mismo la aplicacion o desaplicacion de la ley cuestio
nada de inconstitucional 9 • 

En todo caso, desde el punto de vista historico y conforme al actual ordena
miento constitucional, Venezuela siempre ha tenido conforme al modelo nor
teamericano, un sistema difuso de justicia constitucional, de acuerdo al cual to
dos los jueces tienen el poder de examinar la constitucionalidad de las leyes y 
de decidir no aplicarlas cuando las consideren inconstitucionales, dando prefe
rencia a las normas de la Constitucion. Por supuesto, la expresion «leyes» que 
utiliza el Codigo de Procedimiento Civil ha sido siempre interpretada en forma 
extensiva, comprendiendo no solo las leyes formates, aprobadas por el Congre
so, las Asambleas Legislativas de los Estados o los Concejos Municipales (Orde
nanzas), sino todos los actos normativos de los organos estatales, incluyendo los 
reglamentos. 

2. EL CARACTER INCIDENTAL DEL SISTEMA Y LOS PODERES 
EX-OFFICIO DE LOS JUECES 

Por otra parte, siguiendo las lineas generales del sistema difuso de justicia 
constitucional, el sistema venezolano tiene tambien un canicter incidental, es 
decir, es incidenter tantum en el sentido de que el juez solo puede revisar la 
constitucionalidad de las leyes y decidir no aplicarlas cuando las estime in
constitucionales, cuando decida un caso concreto consecuencia de una accion 
presentada por una parte contra otra, en la cual la cuestion de la constituciona
lidad de la ley no es, por supuesto, la cuestion principal sometida a la decision 
del juez, sino solo una cuestion incidental relativa a la ley que el juez debe 
aplicar para la resolucion del caso y cuya aplicacion es requerida por una de 
las partes. 
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Por tanto, el poder de los jueces de controlar la constitucionalidad de las 
leyes solo puede ser ejercido en litigios concretos, en relacion a las leyes cuya 
aplicacion solicitan las partes, y cuando la cuestion de la constitucionalidad de 
la ley es relevante para el caso y deba ser decidida en la sentencia para resol
verlo. Ahora bien, en el sistema venezolano, y contrariamente al modelo nor
teamericano, la cuestion relativa de constitucionalidad puede ser planteada ex 
officio por el Juez, sin que sea necesario que la inconstitucionalidad de la ley se 
plantee en la demanda o como una excepcion por las partes. Por tanto, en Ve
nezuela, el control difuso de la constitucionalidad aun cuando de canicter inci
dental, no es un control que s6lo pueda ejercerse cuando se plantee una «ex
cepcion de inconstitucionalidad>> 10 por una de las partes, y al contrario, el juez 
puede ejercer dicho control, motu proprio, como se indicaba en la Constitucion 
de 1901 u. 

3. LOS EFECTOS DE LA DECISION JUDICIAL EN EL CONTROL 
DIFUSO Y LA AUSENCIA DE MEDIOS EXTRAORDINARIOS 
DE REVISION JUDICIAL 

Ahora bien, siendo la nulidad de las leyes inconstitucionales la garantia de 
la Constitucion, particularmente en relacion a las leyes que violen o menosca
ben los derechos fundamentales, la decision de los jueces en el sistema difuso 
de justicia constitucional, cuando deciden no aplicar una ley que consideran in
co,..,titucional, tiene efectos declarativos, es decir, el juez en el caso concreto al 
juzgar que la Ley que se le pide aplicar es inconstitucional, lo que hace es de
clarar la inconstitucionalidad de la ley, considenindola como inconstitucional 
desde que fue publicada (ab initio), lo que significa que la considera como si 
nunca fue valida y como si siempre hubiese sido nula. Por tanto, evidentemen
te, la decision de los jueces en estos casos, tiene efectos ex-tune y pro pretaerito 
o retroactivos, impidiendo que una ley considerada inconstitucional e inefecti
va, pudiera producir efectos. 

Consiguientemente, en estos casos de control difuso, la decision del juez no 
es una declaratoria «de nulidad>> de la ley que estima inconstitucional, sino una 
declaratoria de que la ley «es inconstitucional»; al desaplicarla en el caso con
creto, evidentemente que aprecia que esa ley nunca ha podido haber surtido sus 
efectos en el mismo; estima, al desaplicar la ley, que esta no existe, y que nun ca 
ha existido. Este, y no otro, puede logicamente ser el efecto de su decision: el 
Juez, al conocer un caso concreto pretendidamente regulado en el pasado por 
una ley que una de las partes del proceso exige sea aplicada, al decidir la ina-

10 En sentido contrario vease las opiniones de H.J. LA ROCHE, op. cit., pp. 137, 140, 150, 162; y 
J. G. ANDUEZA, Lajurisdiccion constitucional en el derecho venezolano, Caracas, 1955, pp. 37-38. 

11 Art. 106, 8. V~se en Allan R. BREWER-CARiAS, Las Constituciones de Venezuela, cit., p. 579. 
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plicabilidad de la ley al caso concreto, esti «ignorando» la ley, en su criterio, 
inconstitucional, y, por tanto, estimando que la misma, en el pasado, nunca 
tuvo efectos sobre el caso concreto sometido a su consideracion. 

Por tanto, los efectos de la decision del juez al declarar la inaplicabilidad 
por inconstitucionalidad de la ley conforme al articulo 20 del Codigo de Proce
dimiento Civil, si se quiere, son los de una sentencia declarativa: el juez declara 
la inconstitucionalidad 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. L6gicamente, esta decision del 
juez, es una decision de efectos inter partes y, por tanto, relativos 12: el juez 
considera la ley inconstitucional, la desaplica y estima que nunca pudo surtir 
efectos, exclusivamente en relacion al caso concreto cuyo contenido ha sido so
metido a su conocimiento, de acuerdo con sus competencias procesales; y los 
efectos de esa decision, por supuesto, no obligan a los otros jueces y ni siquiera 
al mismo juez que la dicto, quien en otro juicio, puede variar de criterio juridi
co. La ley inaplicada en un caso concreto, por otra parte, no se ve afectada en 
su vigencia general con motivo de esa decision; ni el juez tiene competencia al
guna para declarar la nulidad de la ley, lo cual esta reservado a la Corte Supre
ma de Justicia. Por tanto, a pesar de que un juez mediante el control difuso de 
la constitucionalidad, considere una ley inaplicable por inconstitucional al caso 
concreto, la ley, como tal, continua vigente, y s6lo perdera sus efectos generales 
si es derogada o si se le declara nula por la Corte Suprema de Justicia 13 • El he
cho es que la ley haya sido declarada inaplicable por inconstitucionalidad, por 
un juez, en un proceso determinado, insistimos, no afecta su vigencia ni e~ui
vale a una declaratoria de que es nula, no siendo ademas la decision del juez 
obligatoria, como precedente, para ningun otro juez y ni siquiera para el mismo 
juez que la dicto, en los otros procesos que le corresponde conocer 14• 

Los efectos relativos del control difuso de la constitucionalidad de las leyes 
se encuentran, por otra parte, en todos los sistemas que ban seguido el modelo 
norteamericano, tal como sucede con el argentino, el mas similar a aquel desde 
el pun to de vista del sistema constitucional, entre todos los latinoamericanos 15 , 

aun cuando ha habido discusion en relacion a los efectos de dichas decisiones 

12 Vease Sentencia CF de 19-6-53 en G.F., num. l, 1953, pp. 77-78. 
13 Art. 177 y 215, ord. 3 y 4.C. 
14 M. CAPPELLETTI, al referirse a los ordenamientos que siguen esta formula de control (nortea

mericano, japones y mexicano), resume los efectos de la decision de! juez, seftalando que este debe li
mitarse a desaplicar la ley inconstitucional en el caso concreto, de manera que el control judicial de 
la constitucionalidad de las !eyes, carece, como en Austria, de eficacia general, erga omnes, pues 
unicamente posee eficacia particular limitada al caso concreto, aun cuando, por otra parte, debe ha
cerse notar queen los Estados Unidos esta caracteristica ha sido descartada en buena parte, especial
mente cuando se trata de control ejercitado por la Supreme Court en virtud de! principio del stare 
decisis, «El control jurisdiccional de la constitucionalidad de las !eyes en el derecho comparado», 
Revista de la Facu/tad de Derecho, Mexico, num. 65, 1966, pp. 59-60. 

15 Vease Jorge ALVARADO, El recurso contra la inconstitucionalidad de las /eyes, Buenos Aires, 
1952, p. 97; Alejandro E. GHIGLIANI, Del Control Jurisdiccional de Constitucionalidad, Buenos Ai
res, 1952, p. 97. 
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cuando han sido dictadas por la Corte Suprema, en virtud del valor de las mis
mas como precedentes 16• 

En terminos generates, entonces, los efectos de la decision de desaplicar una 
ley conforme al articulo 20 del Codigo de Procedimiento Civil venezolano, tal 
como se dijo, son similares a los de los sistemas denominados de control difuso 
en el derecho comparado, y particularmente al sistema norteamericano, con la 
gran diferencia, sin embargo, de que en Estados U nidos, las decisiones de los 
tribunales si se consideran y aprecian como precedentes para otras decisiones, 
particularmente las de la Corte Suprema mediante la doctrina stare decisis. En 
efecto, en el sistema procesal venezolano, la doctrina stare decisis no tiene apli
cacion, estando sometidos los jueces, conforme al articulo 205 de la Constitu
cion, solo a esta y a las leyes, y no a precedentes judiciales. Por tanto, las deci
siones judiciales en las cuales se haya considerado inconstitucional una ley con
forme al sistema difuso de justicia constitucional, no son obligatorias, ni para el 
mismo juez que la dicto quien puede cambiar de criterio, ni en relacion a otros 
jueces, incluso cuando se trate de jueces inferiores. 

Por otra parte, y a diferencia de los sistemas norteamericano y argentino, en 
el sistema venezolano de justicia constitucional, no existen recursos extraordi
narios contra las decisiones de los jueces en los cuales se resuelvan cuestiones 
de inconstitucionalidad, que puedan ser llevados directamente ante la Corte Su
prema de Justicia. Al contrario, las decisiones de los jueces solo estan sujetas a 
las vias ordinarias de apelacion y al recurso de casacion, cuando proceda, de 
acuerdo a las normas generates de procedimiento establecidas en el Codigo de 
Procedimiento Civil. Debe seiialarse, sin embargo, como antes mencionamos, 
que s6lo fue en la Constitucion de 1901 en la cual se atribuyo a la antigua Cor
te Federal la competencia de establecer criterios generates en materia constitu
cional, cuando se sometia a su conocimiento, por un tribunal inferior, una 
cuestion constitucional por via de consulta, cuando se planteaba en un caso 
concreto, la cual fue eliminada posteriormente en la Constitucion de 1904. En 
efecto, el articulo 106, ordinal 8. 0 de la Constitucion de 190 I establecio como 
competencia de la Corte Federal, la siguiente: 

«Declarar en el termino mas breve posible cual disposici6n ha de prevalecer 
en el caso especial que se le someta, cuando la autoridad Hamada a aplicar la 
ley, en el lapso legal seiialado para su decision, motu proprio, o a instancia de 
interesado, acuda en consulta a este Tribunal con copia de lo conducente, por
que se considere que hay colisi6n de las leyes federales o de los Estados con la 
Constituci6n de la Republica. Sin embargo, por este motivo no se detendra el 
curso de la causa y llegada la oportunidad de dictar sentencia sin haberse reci
bido la declaraci6n de que trata esta facultad, aquella se conformara a lo que 
sobre el particular dispone el C6digo de Procedimiento Civil. En el caso de que 

16 Vease Carlos A. AYARRAGARAY, Ejectos de la Declaracion de Inconstitucionalidad, Buenos 
Aires, 1955, pp. 32 y ss.; Alejandro E. Gtt1GLIANI, op. cit., pp. 100 y ss. 
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la decision llegue encontrandose la causa en apelaci6n, el Tribunal de alzada 
aplicara lo dispuesto por las Cortes Federales» 17 • 

Sin embargo, como se dijo, esta atribuci6n de Ia Corte solo tuvo una corta vi
gencia, elimimindose cuatro afios despues, en 1904, con Io cual en materia de 
control difuso de Ia constitucionalidad de las leyes, no existe mecanismo para 
uniformizar Ia jurisprudencia, siendo cada juez aut6nomo en el ejercicio de sus 
poderes de apreciaci6n de Ia constitucionalidad de las leyes. Sin embargo, Ia 
posible contradicci6n que podria surgir entre decisiones de diversos jueces en 
materia de desaplicaci6n de leyes, con la consecuente incertidumbre del orden 
juridico, se ban corregido en el sistema constitucional venezolano desde 1858, 
mediante el establecimiento, paralelamente al control difuso de la constitucio
nalidad, de un sistema de justicia constitucional concentrado, atribuido a Ia 
Corte Suprema de Justicia. 

17 Art. 106, 8. Vease en Allan R. Bj\EWER-CARiAs, Las Constituciones de Venezuela cit. pp 
579-580. . ' ' . 
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III. EL CONTROL CONCENTRADO DE LA ~· 
CONSTITUCIONALIDAD DE LAS LEYES Y DEMAS 
ACTOS NORMATIVOS 

1. ANTECEDENTES HISTORICOS 

En efecto, en forma paralela al sistema difuso de justicia constitucional, des
de la Constituci6n de 1858 en Venezuela ha existido un control concentrado de 
la constitucionalidad de las leyes, como consecuencia de los poderes atribuidos 
a la Corte Suprema de Justicia para anular con efectos generates, las leyes y 
otros actos normativos del Estado cuando sean contrarias a la Constituci6n. 

La Constituci6n de 1858, en efecto, atribuy6 a la Corte Suprema competen
cia para 

«Declarar la nulidad de los actos legislativos sancionados por las Legislatu
ras provinciales, a petici6n de cualquier ciudadano, cuando sean contrarios a la 
Constituci6n» 1• 

Por tanto, en 1858 fue establecida en Venezuela una acci6n popular con el 
objeto de controlar la constitucionalidad de las leyes y otros actos legislativos 
adoptados por las Legislaturas de las Provincias que componian la Republica. 
Se trataba de un sistema limitado de justicia constitucional concentrado, el cual 
no abarcaba los actos legislativos nacionales; sin embargo, sin duda puede con
siderarse como el antecedente directo de la acci6n popular establecida definiti
vamente desde 1893 y que todavia existe. En su origen, estaba destinada a pro
teger la invasion de las competencias del Poder Central, y por eso fue que en la 
Constituci6n de 1864 que consolid6 la forma federal del Estado, el principio de 
protecci6n se invirti6 para defender las competencias y derechos de los Estados 
Miembros de invasiones por el Poder Federal o Nacional. En este sentido, en la 
Constituci6n de 1864 se estableci6 expresamente que 

1 Art. 113, 8. Vease en Allan R. BREWER-CARiAs, Las Constituciones de Venezuela, Madrid, 
1985, p. 392. 
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«Todo acto de! Congreso o de! Ejecutivo Nacional que viole los derechos 
garantizados a los Estados en esta Constituci6n, o ataque su independencia, de
beni ser declarado nulo por la Alta Corte, siempre que asi lo pida la mayoria 
de las legislaturas» 2• 

En esta forma, la Constituci6n de 1864 elimin6 la acci6n popular y limito 
la legitimacion para obtener por parte de la Alta Corte la declaracion de nuli
dad de las leyes nacionales o decretos del Ejecutivo Nacional, a las legislaturas 
de los Estados Miembros de la Federacion. Sin embargo, la Constitucion de 
1864 atribuy6 a la Alta Corte Federal competencia general para «declarar cual 
sea la ley vigente cuando se hallen en colisi6n las nacionales entre si o estas 
con las de los Estados o las de los mismos Estados» 3, con lo cual se regulo cier
to ti po de control judicial pero en relacion a la legislaci6n de los Estados miem
bros de la Federacion con las regulaciones federales. 

Esta situaci6n constitucional se mantuvo invariable hasta 1893, cuando la 
reforma constitucional de ese alio extendio los poderes de control judicial de la 
legislaci6n por parte de la Corte Suprema, a una situacion muy similar a la ac
tual. La Constitucion de 1893 en efecto, atribuy6 a la Alta Corte Federal com
petencia general para 

«Declarar cual sea la ley, decreto o resoluci6n vigente cuando esten en coli
si6n las nacionales entre si, o estas con las de los Estados, o la de los mismos 
Estados, o cualquiera con esta Constituci6n» 4 • 

En esta forma, los poderes de la Corte Suprema en materia de justicia cons
titucional fueron restablecidos, extendiendolos no s6lo en relaci6n a las leyes, 
sino a los decretos y resoluciones, manteniendose ademas la norma protectora 
de los derechos de los Estados Miembros de la Federaci6n contra las invasiones 
de competencias por parte del Poder Nacional o Federal s. 

Por otra parte, en esta misma Constituci6n de 1893 siguiendo la orientacion 
del articulo 199 de la Constitucion de 1811 que declaro «absolutamente nulas y 
de ningun valor» las leyes contrarias a los derechos fundamentales, tambien 
dispuso, en forma expresa, la garantia de los derechos fundamentales de los ciu
dadanos, al establecer que 

«los derechos reconocidos y consagrados en los articulos anteriores (art. 14 a 
16 de la Constitucion) no seran menoscabos ni daiiados por las !eyes que regla
menten su ejercicio, y las que esto hicieren senin tenidas como inconstituciona
les y careceran de toda eficacia» 6• 

2 Art. 92. Idem, p. 422. 
i Art. 89, 9. Idem, p. 422. 
• Art. 110, 8. Idem, p. 540. 
s Art. 123. Idem, p. 541. 
6 Art. 17. ldem, p. 531. 
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Finalmente, la misma Constitucion de 1893 asigno a la Alta Corte Federal 
competencias para declarar la nulidad de todos los actos estatales adoptados 
por autoridad usurpada o por requisicion directa o indirecta de la fuerza o de 
reunion de pueblo en actitud subversiva 7, los cuales el propio texto constitu
cional declaraba nulos de derecho e ineficaces 8• 

Como consecuencia de todas estas disposiciones constitucionales, puede de
cirse que fue en 1893 cuando se establecio en Venezuela un completo y efecti
vo sistema de justicia constitucional concentrado, el cual fue seguido por el es
tablecimiento tambien expreso, del sistema difuso de control de la constitucio
nalidad, cuatro afios despues, en el Codigo de Procedimiento Civil de 1897. 

El sistema de 1893, con la sola excepcion de un corto periodo de 3 afios en
tre 1901 y 1904 9, se ha mantenido en los textos constitucionales posteriores, 
con mas o menos sus mismos caracteres, pero con tendencia a ampliar los me
dios de control. Asi, en 1925 se agrego a los poderes de la Corte Suprema la 
posibilidad, tambien, de declarar la nulidad de las Ordenanzas Municipales que 
violaran la Constitucion 10, y en 1936, a la lista de actos estatales sometidos a 
control constitucional, se agregaron los reglamentos 11 • En todo caso, fue en la 
Constitucion de 1936, sancionada despues del final de la dictadura de Gomez, 
que el sistema concentrado de justicia constitucional fue definitivamente esta
blecido, al asignar la Constitucion a la Corte Suprema (en ese entonces, Corte 
Federal y de Casacion) competencias para declarar la nulidad «de todos los ac
tos del Poder Publico violatorios de esta Constitucion» 12• 

Por ultimo, debemos sefialar que paralelamente a estas regulaciones del sis
tema de control judicial concentrado de la constitucionalidad de la legislacion 
(nacional, estadal y municipal), a partir de la Constitucion de 1925, tambien se 
establecio expresamente el sistema de control judicial de los actos administrati
vos, dando origen a la jurisdiccion contencioso-administrativa atribuida a tribu
nales integrados dentro del Poder Judicial 13 • En consecuencia, la jurisdiccion 
constitucional, reservada a la Corte Suprema de Justicia en general, solo se re
fiere a los actos legislativos nacionales, estatales y municipales, ya los actos na
cionales dictados en ejecucion directa de la Constitucion, como los Decretos
Leyes y otros actos de gobiemo 14• 

7 Art. 110, 9. ldem, p. 540. 
8 Art. 118, 119. Idem, p. 541. 
9 La Constituci6n de 190 I elimin6 la atribuci6n de la Corte Suprema de controlar en forma di

recta la constitucionalidad de las !eyes, estableciendo s61o un control incidental difuso basado en la 
consulta sobre cuestiones constitucionales que podian los Tribunales inferiores plantear ante la Cor
te Suprema. Art. 106, 8. Vease en Allan R. BREWER-CARIAS, Las Constituciones ... , cit., p. 579. 

10 Arts. 31 y 120, 11. Idem, pp. 703, 716. 
11 Arts. 34 y 123, 11. Idem, pp. 705, 824. 

• 12 Art. 123, 11. Idem, p. 824. 
13 Art. 123, 11. Idem, p. 824. 
14 Allan R. BREWER-CARIAS, El control de la constituciona/idad de los actos estatales, Caracas, 

1977, pp. 27-29. 
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En este sentido, la Constitucion vigente de 1961, ha atribuido a la Corte Su
prema de Justicia competencia para declarar la nulidad total o parcial, prime
ro, «de las leyes nacionales y demas actos de los cuerpos legislativos que coli
dan con esta Constitucion» 15 ; segundo, «de las leyes estadales, de las Ordenan
zas municipales y demas actos de los cuerpos deliberantes de los Estados o Mu
nicipios que colidan con la Constitucion» 16; y tercero, «de los reglamentos y de 
demas actos del Ejecutivo Nacional cuando sean violatorios de esta Constitu
cion» 17 • Estas atribuciones, que la Corte Suprema debe ejercer en Corte Ple
na 18 , ban sido desarrolladas por la Ley Organica de la Corte Suprema de Justi
cia de 1976 19, conforme a la cual, puede decirse que todos los actos estatales de 
caracter normativo (legislacion de los tres niveles territoriales -nacional, estatal 
y municipal- y reglamentos ejecutivos) y todos los otros actos estatales emana
dos en ejecucion directa de la Constitucion, estan sometidos a control judicial 
de la constitucionalidad por via directa, a traves de la accion popular. 

Esta accion de inconstitucionalidad, por supuesto, concreta el ejercicio de 
un control a posteriori de la constitucionalidad, que se ejerce siempre despues 
de que el acto estatal cuestionado ha entrado en vigencia y produce efectos, 
control que es el mas comunmente realizado. Sin embargo, en el sistema vene
zolano, tambien se puede distinguir un control concentrado de la constitucio
nalidad de las leyes de caracter previo (a priori), que se ejerce por la Corte Su
prema a requerimiento del Presidente de la Republica, antes de la promulga
cion de las leyes ya sancionadas por las Camaras Legislativas. Por tanto, el sis
tema concentrado de justicia constitucional en Venezuela puede ser preventivo 
o a posteriori. 

2. EL SISTEMA PREVENTIVO DE JUSTICIA CONSTITUCIONAL 

En efecto, a partir de la reforma constitucional de 1945, la Constitucion ha 
establecido expresamente la posibilidad del ejercicio de un control preventivo 
de la constitucionalidad de las leyes nacionales, incluyendo por supuesto, las 
leyes aprobatorias de tratados internacionales y de contratos de interes publico, 
ejercido por la Corte Suprema de Justicia a solicitud del Presidente de la Repu
blica, como consecuencia de sus poderes de veto en relacion a las leyes sancio
nadas por las Camaras Legislativas 20 • 

Sin embargo, en cuanto a las leyes sancionadas por el Congreso pero no 
promulgadas por el Presidente de la Republica, ya en la decada de los treinta, 

is Art. 215, 3. Constitucion. 
16 Art. 215, 4. 
17 Art. 215, 6. 
18 Art. 216. 
19 Art. 42, ord. 1, 2, 3, 4, 11y12. LOCSJ, en G.O .. num. 1.894, Extra de 30-7-76. 
20 Art. 91, Constitucion de 1945. v ease en Allan R. BREWER-CARiAS, Las Constituciones .... p. 

856. En sentido similar, art. 90, Constitucion de 1953, Idem, p. 947. 
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la Corte admitio la posibilidad de su impugnacion por inconstitucionalidad por 
el Presidente de la Republica, alegando que resultaba un contrasentido el que 
la autoridad ejecutiva la promulgara y luego solicitara la nulidad de la ley 21 • 

En la Constitucion de 1961 se regulo definitivamente el procedimiento y se fa
culto al Presidente de la Republica para acudir ante la Corte Suprema de Justi
cia, dentro del termino fijado para la promulgacion de la ley, solicitando deci
sion sobre la inconstitucionalidad de la ley, disposicion que ha sido acogida y 
repetida por las constituciones estadales. 

Por tanto, en la actualidad, la Constitucion de 1961, en el procedimiento 
«de la formacion de las leyes» establece la posibilidad del veto presidencial a 
las leyes sancionadas en la siguiente forma 22: 

El Presidente de la Republica debe promulgar las leyes sancionadas por las 
Camaras Legislativas, dentro de los diez dias siguientes a aquel en que la haya 
recibido del Presidente del Congreso. Sin embargo, dentro de ese lapso, el Pre
sidente podra, con acuerdo del Consejo de Ministros, pedir al Congreso la re
consideracion de la Ley, mediante exposicion razonada, a fin de que modifique 
alguna de sus disposiciones o levante la sancion a toda la ley o parte de ella. 

En tal caso, las Camaras en sesion conjunta deben decidir acerca de los pun
tos planteados por el Presidente de la Republica y podran dar a las disposicio
nes objetadas y a las que tengan conexion con ella:s una nueva redaccion. 

Cuando la decision de las Camaras se hubiere adoptado por las dos terceras 
partes de los presentes, el Presidente de la Republica debe proceder a promul
gar la ley dentro de los cinco dias siguientes a su recibo, sin poder formular 
nuevas observaciones. Sin embargo, cuando la decision se hubiere tornado por 
simple mayoria, el Presidente de la Republica podra optar entre promulgar la 
ley o devolverla al Congreso dentro del mismo plazo de cinco dias para una 
nueva y ultima reconsideracion. La decision de las Camaras en sesion conjunta 
Sera definitiva, aun por simple mayoria, y la promulgacion de la Ley debera 
hacerse dentro de los cinco dias siguientes a su recibo. 

En todo caso, si la objecion del Presidente de la Republica se hubiere funda
do en la inconstitucionalidad, el Presidente podra, dentro del termjno fijado 
para promulgar la ley (los mencionados cinco dias), recurrir a la Corte Suprema 
de Justicia, solicitando su decision acerca de la inconstitucionalidad alegada. 

21 «Resultaria por lo menos irregular de parte del Ejecutivo -seiia16 la Corte-, el ordenar su eje
cuci6n, promulgaci6n y publicaci6n, o sea, elevarlo a la categoria de ley vigente, para luego instar 
su nulidad por raz6n de su inconstitucionalidad, aparte de que semejante proceder del ciudadano 
Presidente frente a un acto de Poder PUblico que conceptua de su exclusiva competencia, podria in
terpretarse como un asentimiento a la usurpaci6n cometida contra su propia autoridad>>. Vease sen
tencia de la CFC en SPA de 22-12-37 en M. 1938, p. 383. Cfr. sentencia de la CFC en SPA de 
6-6-40 en M. 1941, pp. 167 y 168, en la cual la Corte insisti6 en que «el interesjuridico de la acci6n 
de nulidad estribara, pues, en que si la ley esta en su primer estado, no se promulgue; si ha sido pro
mulgada, no se la publique; y si ya ha sido publicada, no sea obligatoria>>. Cfr. ademas, sentencia 
CFC en SPA de 16-11-37, en M. 1938, pp. 340-341. 

22 Articulo 173, y articulo 42 ordinal 2. 0 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia 
(LOCSJ). 
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En estos casos, la Corte debe decidir en el termino de diez dias, contados 
desde el recibo de la comunicacion del Presidente de la Republica. Si la Corte 
negare la inconstitucionalidad invocada, o no decidiere dentro del termino an
terior, el Presidente de la Republica debera promulgar la Ley dentro de los cin
co dias siguientes a la decision de la Corte o al vencimiento de dicho termino. 

Al contrario, si la Corte decide sobre la inconstitucionalidad alegada acep
tandola, ello impide la promulgacion de la ley 23 , y las Camaras deberan modi
ficar el texto sancionado de acuerdo a la decision de la Corte, que tiene caracter 
obligatorio. 

Debe seiialarse que este procedimiento de veto y reconsideracion ha sido 
tambien establecido en las Constituciones estadales, y en esos casos, una vez 
devuelta a la Asamblea Legislativa una ley por el Gobemador respectivo, la 
Corte Suprema ha estimado que este no puede acudir a la via judicial
constitucional para impugnar la ley sancionada, sino despues de que la Asam
blea Legislativa ha adoptado su decision sobre la ley devuelta 24 • 

En todo caso, en los supuestos de impugnacion de leyes sancionadas, pero 
no promulgadas, en virtud de que cuando sea procedente, la decision de la Cor
te debe ser previa a la promulgacion 25 , el recurso tiene efectos suspensivos res
pecto a la promulgacion de la ley, siendo este el unico supuesto en que un re-

21 Art. 175, Constitucion. 
24 La Corte Suprema, en efecto, ha declarado extemporaneas las solicitudes de nulidad por in

constitucionalidad de !eyes estadales sancionadas, aun no promulgadas por los Gobernadores, cuan
do aun este pendiente1 la decision del veto y de reconsideracion formulada ante la Asamblea Legisla
tiva correspondiente. La Corte ha seiialado, en este sentido, que «mientras la Asamblea Legislativa 
no decida acerca de la solicitud de revision del Gobernador, el acto legislativo no es perfecto, ni tie
ne 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 modificado, acogiendo o no lo pedido por el Gobernador». 
Vease sentencia de la CSJ en SPA de 18-1-68 en G.F. num. 59, 1969, pp. 53 a 55. Cfr. sentencia de 
la CSJ en SPA de 5-5-70, en G.O., num. 29.339 de 8-10-70, pp. 219-225. 

25 En efecto, la Corte Suprema de Justicia, en una sentencia de 12 de mayo de 1965, sostuvo lo 
siguiente: 

«Es norma general de la legislacion venezolana que los actos legislativos nacionales, estadales y 
municipales deben ser promulgados por la respectiva autoridad administrativa dentro del plazo legal 
pautado por la Ley. Sin embargo, tanto la Constitucion de la Republica como diversas Constitucio
nes de los Estados, consagran, en favor de la autoridad administrativa a quien compete la promulga
cion, la facultad de objetar la ley cuando en su concepto colida con una disposicion constitucional. 
Asi se establece concretamente en el articulo 173 de la Constitucion de la Republica y en el articulo 
52 de la Constitucion del Estado Tachira>>. 

«Como puede observarse, se trata de una disposicion de caracter excepcional que tiende a evitar, 
a solicitud de! organo encargado de promulgarla, que se ponga en vigencia un estatuto legal que 
puede estar viciado de inconstitucionalidad». 

«Por consiguiente, habiendo sido propuesta ante la Corte por el Gobernador del Estado Tachira 
-que es el ente encargado de la promulgacion de las !eyes en ese Estad<r la inconstitucionalidad de 
la ley que crea el Instituto Coordinador de Servicios y Obras Comunales de! Estado Tachira, la deci
sion de este Supremo Tribunal sobre la inconstitucionalidad de dicho estatuto, tiene caracter previo 
a toda formalidad de promulgacion; y, como la Cortese ha avocado al conocimiento de esa impug
nacion, ha.de ser con posterioridad al fallo cuando podra efectuarse la promulgacion de la ley im
pugnada, y asi se declara>>. Vease en G.F .. num. 48, 1965, pp. 116-117. 
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curso de inconstitucionalidad de las leyes produciria la suspension de los efec
tos de las mismas 26• 

La Constitucion no establece nada acerca de la posibilidad para la Corte 
Suprema de adoptar una decision sobre la inconstitucionalidad alegada des
pues de vencido el lapso de 10 dias establecido, y sus consecuencias. Estima
mos que dado el poder de la Corte de «controlar la constitucionalidad de los 
actos del Poder Publico» 27 , el lapso sefialado no puede ser preclusivo de los 
poderes de la Corte. Por tanto, si vencido el lapso sin que haya habido deci
sion de la Corte, y aun cuando la ley se haya promulgado compulsivamente, la 
Corte Suprema podria dictar su decision en forma tardia declarando la nulidad 
de la ley promulgada, en base a sus poderes concentrados de justicia constitu
cional. 

3. EL CONTROL DIRECTO DE LA CONSTITUCIONALIDAD 

Ahora bien, aparte del control preventivo mencionado, el control concen
trado de la constitucionalidad de las leyes nacionales, estadales y municipales 
asi como de los actos adoptados en ejecucion directa de la Constitucion, se ejer
ce en Venezuela por la Corte Suprema de Justicia a solicitud de cualquier suje
to de derecho, a traves de una accion popular, cuyos antecedentes pueden si
tuarse en la Constitucion de 1858. 

A) La actio popularis y el canicter principal del proceso 

En efecto, la caracteristica principal de la competencia de la Corte Suprema 
de Justicia para ejercer sus poderes de control concentrado de la constituciona
lidad, es que se ejerce como consecuencia de una accion popular que, por tan
to, corresponde y puede ser ejercida por cualquier persona natural, o juridica 
que se encuentre en pleno goce de sus derechos 28 • En consecuencia, el sistema 
concentrado de justicia constitucional en Venezuela siempre se concibe como 

26 Repetidamente la Corte ha sostenido que el recurso de inconstitucionalidad de !eyes sanciona
das pero no promulgadas, es el unico supuesto en que el recurso de inconstitucionalidad de las !eyes 
tiene efectos suspensivos. Veanse sentencias de la CSJ en SPA de 16-1-68. en G.F., num. 59, 1968, 
pp. 47 y ss.; de 6-2-69 en G.F., num. 63, 1969, p. 137; de 28 y 29-7-69 en G.F., mim. 65, 1969, pp. 
102, 103, 115 y 116; de 25-2-70 en G.F., num. 67, 1970, p. 224; y de 7-6-63 en G.O., num. 1.618, 
Extraordinaria, de 16-10-73, p. 7. En tal sentido, la Cortese ha declarado incompetente para sus
pender los efectos de un acto de instalacion de una Asamblea Legislativa. Vease sentencia de la CSJ 
en SPA de 15-2-67, en G.F., num. 55, 1968, pp. 66 y 70. 

27 Art. 2 Ley Orglinica de la Corte Suprema de Justicia. 
21 Cfr. sentencia de la CF de 22-2-60 en G.F., num. 27, 1960, pp. 107 y 108, y sentencias de la 

CSJ en SPA de 3-10-63, en G.F., num. 42, 1963, pp. 19 y 20; de 6-2-64 en G.O., num. 27.373, de 
21-2-64; de 30-5-63 en G.F.,num. 52, 1968, p. 109, y de 25-9-73 en G.O., num. 1.643, Extraordina
ria, de 21-3-74, p. 15. 
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un proceso de canicter principal, el cual se desarrolla por ante la Corte Supre
ma cuando se intenta ante ella una accion popular. Esta accion popular, como 
lo ha indicado la propia Corte en 1971, abierta «a cualquiera del pueblo (de 
alli la denominacion) esta dirigida a la defensa de un interes publico que es a la 
vez simple interes del accionante quien, por esta sola razon, no requiere estar 
investido de un interes juridico diferenciado legitimo». Por ello, la accion po
pular en Venezuela, esta consagrada «para impugnar la validez de un acto del 
Poder Publico, que por tener un canicter normativo y general, obra erga omnes 
y, por tanto, su vigencia afecta e interesa a todos por igual» 29 • 

De aqui resulta una de las grandes diferencias entre la accion de inconstitu
cionalidad y la accion contencioso-administrativa contra los actos administrati
vos de efectos particulares: la primera no requiere legitimacion activa especial, 
basta el «simple interes particularizado» en la legalidad; en cambio, en el se
gundo, si se impugna un acto de efectos particulares se requiere que el recu
rrente sea titular de un derecho subjetivo o de un interes personal, legitimo y 
di recto en la legalidad del acto 30• 

B) El caracter objetivo del proceso 

La consecuencia directa del canicter popular de la accion de inconstitucio
nalidad en el sistema venezolano, es el caracter objetivo del proceso que se de
sarrolla ante la Corte Suprema como consecuencia de la misma. 

En efecto, en Venezuela, la accion de inconstitucionalidad no se presenta en 
absoluto, contra un organo del Estado, por ejemplo el Congreso o el Presidente 
de la Republica por haber sancionado o promulgado la Ley atacada de incons
titucionalidad, sino que en realidad solo esta dirigida contra un acto estatal: por 
ejemplo, una ley. 

Por tanto, la accion de inconstitucionalidad que se ejercita ante la Corte Su
prema de Justicia no se ejerce «contra» demandado alguno frente a quien su
puestamente se quiere hacer valer una pretension de! demandante. El recurren
te, en la accion popular, no demanda a nadie; s6lo solicita de la Corte Suprema 
de Justicia la declaratoria de nulidad de un acto estatal. Estando envuelto el in
teres general en la impugnacion de los actos estatales de efectos generates sus
ceptibles de recurso de inconstitucionalidad, el acto puede ser defendido por el 
Fiscal General de la Republica, por el Procurador General de la Republica o 
por cualquier interesado en la constitucionalidad de! acto. 

Por tanto, en el proceso de inconstitucionalidad no hay «partes» propia
mente dichas, ni hay demandante ni demandado en estricto sentido. El proceso 

29 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 18-2-71 en G.O., num. 1.472, Extraordinaria, de 
11-6-71, p. 6. Cfr. Sentencia de la CSJ en SPA de 6-2-64 en G.O., num. 27 .373 de 21-2-64. 

30 Vease por ejemplo, la sentencia de la CSJ en SPA de 18-2-71, en G.O., num. 1.472, Extraor
dinaria, de 11-6-71, p. 6, articulo 121 LOCSJ. 
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de inconstitucionalidad, en realidad, es un proceso contencioso contra un acto, 
el cual puede ser iniciado por cualquier particular o entidad publica o privada 
e incluso, por cualquier funcionario publico, incluso en nuestro criterio, por los 
propios Magistrados de la Corte Suprema de Justicia, en su caracter de ciuda
danos. Por tanto, si bien es cierto que la Corte Suprema, como tal, no puede 
iniciar un proceso de inconstitucionalidad de oficio, para lo cual es necesario 
que se intente ante ella una accion popular 31 , esta podria ser ejercida por un 
miembro de la Corte en su caracter personal. 

Por otra parte, como no hay demandado en el proceso de inconstitucionali
dad, no es necesaria la citacion de nadie 32 ; y una vez admitida la accion, la 
Corte en realidad solo debe «notificar por oficio al Presidente del Cuerpo o 
funcionario que haya dictado el acto y solicitar dictamen del Fiscal General de 
la Republica, si este no hubiere iniciado el juicio, quien podra consignar su in
forme mientras no se dicte sentencia» 33 • 

En todo caso, la Corte debe ordenar la publicacion de carteles de emplaza
miento a los interesados, cuando lo crea necesario 34• Por tan to, en igual sentido 
que cualquier persona natural o juridica lesionada en sus derechos e intereses 
puede ejercer la accion popular de inconstitucionalidad de las leyes, en igual 
forma, cualquier sujeto de derecho con el mismo simple interes particularizado 
tiene derecho a presentar escritos y alegatos en el proceso, inclusive en defensa 
de la ley o acto impugnado 35 • 

Esto ha originado el planteamiento de la Corte Suprema en relacion con el 
caracter «contencioso» en sentido estricto del proceso de inconstitucionalidad. 
Tai como lo ha sefialado la Corte Suprema en 1957: 

«En el recurso de inconstitucionalidad, no hay partes, porque no hay proce
dimiento contencioso y por eso en ese procedimiento lo que preve la Ley Orga
nica de la Corte Federal es la simple notificaci6n del Procurador>> 36 • 

En efecto, en el derecho procesal, la nocion de proceso o jurisdiccion con
tenciosa, normalmente elaborada frente a la nocion de jurisdiccion o proceso 
voluntario, resulta ser una funcion estatal que tiene por objeto componer una 
litis, es decir, un conflicto de intereses actual caracterizado por ser siempre un 
conflicto intersubjetivo, marcado por la presencia de una pretension resistida o 
discutida 37 • La jurisdiccion voluntaria, en cambio, tiene por objeto la preven-

31 Art. 82 LOCSJ. 
32 Vease sentencia de la CFC en SPA de 20-11-40 en M. 1941, pp. 265 y 266. 
33 Articulo 116 de la LOCSJ. 
34 Idem. 
35 Articulo 137 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia. 
36 Vease sentencia de la Cf. de 30-7-57 en G.F .• num. 17, 1957, pp. 57 y 58. En otra sentencia 

de 20-11-40, de la CFC en SPA, esta ha seiialado que «cuando se trata de nulidad de un acto le
gislativo, el procedimiento es sumario; nose requiere citaci6n de ninguna persona>>. Vease M. 1941, 
p. 266. 

37 Vease F. CARNELUTTI, Instituciones def Proceso Civil, vol. I, Buenos Aires, 1959, p. 28. 
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ci6n de la litis por el Juez, funci6n realizada en presencia de una sola persona, 
sin contradictor 38 • 

Uno de los elementos que caracteriza a la jurisdicci6n contenciosa es, pues, 
la existencia de un conflicto intersubjetivo de intereses que necesariamente se 
produce entre dos sujetos o partes, en el cual una parte (el demandante) preten
de hacer subordinar a su interes propio el interes ajeno de la otra parte (el de
mandado) 39 • 

Pues bien, este conflicto intersubjetivo no se plantea en el recurso de in
constitucionalidad, y si bien hay un conflicto que se pretende resolver, este 
conflicto esta circunscrito a la colisi6n entre un acto que se impugna y el texto 
constitucional. El objeto del proceso, por tanto, aqui, es una declaratoria de 
mero derecho de parte del juez sobre la inconstitucionalidad o no de un acto 
estatal; y esa pretension de anulaci6n que caracteriza al recurso de inconstitu
cionalidad puede ser resistida por cualquier interesado. Pero ni el recurrente es 
demandante ni los eventuales defensores de! acto son demandados. 

Por eso se dice, entonces, que el recurso de inconstitucionalidad no abre un 
proceso «contencioso» en sentido procesal, aun cuando, por supuesto, no esta
mos tampoco en presencia de una jurisdicci6n voluntaria, pues mediante dicho 
recurso no se trata de prevenir una litis sino de resolver un conflicto, no entre 
partes e intereses intersubjetivos, sino entre un acto estatal y la Constituci6n. 

Sin embargo, es de destacar que la doctrina jurisprudencial de la Corte no 
ha sido coherente con lo expresado en la citada Sentencia de 1957. Reciente
mente, por ejemplo, en 1968, la Corte Suprema al decidir un recurso de in
constitucionalidad de! Acto de instalaci6n de las Camaras Legislativas de! 5 de 
marzo de 1968, ante escritos presentados por dos ciudadanos en contra de los 
pedimentos de los recurrentes, estableci6 lo siguiente: 

«Esta Corte se limit6 a hacer agregar a los autos, dichos escritos, por no ser 
los nombrados parte (sic) en el presente juicio ni haber intervenido en los actos 
impugnados por los demandantes. El ejercicio de la acci6n popular ... es el de
recho que tiene cualquier ciudadano para constituirse en demandante en los ca
sos permitidos por la ley, pero no para hacerse parte como demandado cuando 
la acci6n no ha sido intentada contra el» 40 • 

En otra sentencia, la Corte seiial6 ademas que para que un abogado pudiera 
asumir la defensa de la constitucionalidad de una Ley, debia tener la represen
taci6n de la Asamblea Legislativa cuyo acto se impugn6, por lo que declar6 im
procedentes los pedimentos de dicho abogado por no tener dicha representa
ci6n 41 • Sin embargo, mas recientemente la Corte cambi6 nuevamente de crite
ria y en una sentencia de 25 de septiembre de 1973, expuso lo siguiente: 

38 Idem, p. 45; y vease Aristides RENGEL ROMBERG, Manual de Derecho Procesa/ Civil Venezo-
lano, vol. I, Caracas, 1968, p. 74. 

42 

39 F. CARNELUTTI, op. cit., p. 32. 
40 Vease sentencia de la CSJ en CP de 12-6-68, Publicaciones de/ Senado, cit., pp. 190 y 191. 
41 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 27-5-70 en G.F .. num. 68, 1970, p. 111. 



«La Sala considera que por cuanto el recurrente ha hecho uso de la acci6n 
popular, que como todo ciudadano le corresponde, igual derecho, en todo caso, 
le corresponde al abogado finnante de los alegatos, por lo cual carece de rele
vancia juridica examinar si existen o no en el mandato que le fue conferido, los 
vicios setialados por el recurrente» 42 • 

Esta ultima sentencia, sin duda, correcta, sigue la linea doctrinal de la sefia
lada de 1957, en el sentido de excluir la nocion de «parte» del juicio que se ini
cia con el recurso de inconstitucionalidad. La Ley Organica de la Corte Supre
ma de Justicia, sin embargo, aun cuando utiliza la expresion «parte» para refe
rirse a las personas que pueden intervenir en el procedimiento, sin embargo no 
le asigna las caracteristicas de «demandante» o «demandado» propias del pro
ceso contencioso civil. 

Por ultimo debe indicarse que el recurso de inconstitucionalidad, se inicia 
mediante escrito de recurso en el cual el recurrente ha de expresar con claridad 
el acto recurrido 43 e indicar con precision las inconstitucionalidades denuncia
das, es decir, tanto los motivos del recurso como las normas constitucionales 
que se dicen violadas 44 • Sin embargo, y tratandose de una accion popular en la 
cual esta en juego la vigencia de una ley y la supremacia constitucional, estima
mos que la Corte puede apreciar la inconstitucionalidad del acto impugnado, 
de oficio, de vicios no alegados por el recurrente 45 , sin tener que restringir su 
conocimiento a las solas denuncias formuladas por el recurrente 46 • Por tanto, si 
bien es cierto que la accion popular debe ser presentada ante la Corte Suprema 
por un accionante 47 , la Corte en el proceso de inconstitucionalidad, no esta su
jeta totalmente a la voluntad del recurrente, quien, por ejemplo, a pesar de po
der desistir del recurso, una vez intentado, la Corte sin embargo, tiene potestad 
para continuar conociendolo 48 • 

C) La Legitimacion en la accion 

Ahora bien, hemos sefialado que en la accion de inconstitucionalidad la 
pretension de anulacion del recurrente puede ser discutida o cuestionada por 

42 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 25-9-73 en G.O., 1643, Extr. de 21-3-74, p. 15. 
43 Articulo 113 de la LOCSJ. Cfr. Sentencia de la CSJ en SPA de 23-1-69 en G.F .. num. 63, 

1969, p. 95. 
44 Articulo 113 LOCSJ. Cfr. Sentencia de la CFC en CP de 14-12-50, en G.F .. num. 6, 1950, pp. 

46 y 47; y sentencia de la CSJ en SPA de 11-8-64 en G.F .. num. 45, 1964, pp. 185 y 186. 
45 En ta! sentido, la Procuraduria ha seiialado que la constitucionalidad de los actos legislativos, 

es materia de orden publico eminente; por tanto, en los juicios en que se ventilan tales problemas, 
las facultades del juez no estan ni pueden estar limitadas por lo alegado y probado en autos. Vease, 
Doctrina PGR 1963, Caracas, 1964, pp. 23 y 24. 

46 Tai como la Corte Suprema lo ha sostenido en sentencia de la CSJ en CP de 15-3-62 en G.O .. 
num. 760, Extraordinaria de 22-3-62. En este sentido, J. G. ANDUEZA sostiene, que la decision de la 
Corte no puede contener ultrapetita, op. cit., p. 37. 

47 Articulo 82 LOCSJ. 
41 Articulo 87 LOCSJ. Cfr. J. G. ANDUEZA, op. cit., p. 37. 
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algun defensor del acto recurrido. Se distingue, por tanto, una legitimaci6n acti
va, para recurrir, de una legitimaci6n pasiva, para defender la constitucionali
dad del acto. 

a) La /egitimacion activa 

La esencia de la acci6n popular es precisamente que la misma corresponde 
a todo habitante del pais: estando en juego la constitucionalidad de un acto de 
efectos generales, que afecta a todos, no hay duda que todos pueden impugnar
lo. La legitimaci6n activa en este recurso, por tanto, corresponde a la del sim
ple interes, es decir, al interes por la constitucionalidad de los actos estatales 
que corresponde a cualquier sujeto de derecho 49• Debe sefialarse que si bi en la 
Corte ha atribuido la legitimaci6n activa a cualquier «ciudadano» so, sin embar
go, consideramos que en realidad corresponde a todo habitante del pais y no 
solo a los venezolanos en ejercicio de sus derechos politicos, a quienes corres
ponde la ciudadania en sentido estricto st. 

Por esta legitimaci6n tan amplia, aun cuando exista insuficiencia en el po
der del abogado que recurre, la Corte desde 1953 ha admitido el recurso respec
tivo s2 • Mas recientemente, en una sentencia de 1960, la Corte seiial6: 

«El presente recurso de nulidad ha sido presentado a la Corte por el Dr. 
Jose Agustin Mendez con caracter de apoderado especial de Ferry Boats Mar
garita C.A., representaci6n que consta de poder que corre al folio 3 del expe
diente. Aunque se observa que el poder producido no fue otorgado en la for
ma prescrita por el articulo 42 del C6digo de Procedimiento Civil, ya que 
aparece certificado a continuaci6n del texto de! poder instrumento que legiti
ma la representaci6n, circunstancia esta que haria insuficiente el poder para ac
tuar en juicio, en atenci6n a que dicho instrumento no fue objetado por la 
Personeria de la Nacion en su dictamen; ya que la nulidad propuesta es de 
aquellas que pueden ser intentadas ante esta Corte por cualquier ciudadano, 
la anotada insuficiencia no es 6bice a que se le de curso legal a la referida ac
ci6n de nulidad» 53 • 

49 Vease sentencia de la CF de 14-3-60 en G.F., num. 27, 1960, pp. 129 a 131. La sentencia de 
la CSJ en SPA de 30-5-66 en G.F., num. 52, 1966, pp. 108 y 109, fundamenta la acci6n popular en 
el derecho de petici6n (art. 68 de la Constituci6n). 

so Vease la sentencia de la CSJ en SPA de 29-9-73 en G.O., 1643, Extr. de 21-3-74, p. 15. En la 
citada sentencia de la C.F. de 14-3-60, la Corte seiial6 respecto de la acci6n popular, que «cualquier 
ciudadano puede ejercer la acci6n para atacar un acto lesivo al interes general, vease en G.F., num. 
27, 1960, pp. 129 a 131. En otra sentencia de 3-10-63 la Corte seiial6 que la acci6n popular podia 
ser «intentada por cualquier ciudadano venezolano en nombre del interes general». Vease en G.F., 
num. 42, 1963, pp. 19 y 20. 

SI Sohre la noci6n de ciudadania vease Allan R. BREWER-CARiAS, El Regimen Juridico de la Na
cionalidad y Ciudadania Venezo/anas, Caracas, 1965. 

si En una sentencia de la CF del2-6-53 seiial6 que «no consta en autos la representaci6n que los 
solicitantes se atribuyan, lo que no es 6bice a la procedencia y ejercicio de lo pedido por via de ac
ci6n popular>>. Vease en G.F., num. 1, 1953, p. 50. 

53 Vease sentencia de la CF de 22-2-60 en G.F., num. 27, 1960, pp. 107 y 108. Vease ademas, 
sentencia de la CSJ-SPA de 25-9-73 en G.O .. num. 1.643, Extra. de 21-3-74, p. 15. 
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Por supuesto, correspondiendo la accion popular a cualquier habitante del 
pais, con capacidad juridica, la misma puede ser ejercida tambien por los fun
cionarios publicos. En particular, por el Fiscal General de la Republica, con
forme· a sus atribuciones constitucionales 54 , por el Procurador General de la 
Republica e inclusive por el Presidente de la Republica directamente o a traves 
de SUS Ministros. Sobre esto ultimo la Corte Suprema de Justicia en sentencia 
de 3 de octubre de 1963 establecio lo siguiente: 

«La antedicha accion de nulidad ha sido incoada ante esta Corte por el ciu
dadano Ministro de Relaciones Interiores, como organo que es del Presidente 
de la Republica y en acatamiento de la Resolucion tomada en Consejo de Mi
nistros el dia 13 de octubre de 1960. 

La referida accion es de aquellas denominadas 'popular', la cual por su na
turaleza misma puede ser intentada por cualquier ciudadano venezolano en 
nombre del interes publico. 

Ademas, en el presente caso, conforme a la normativa constitucional que 
rige las funciones del Presidente, quien reline la doble condicion de Presidente 
de la Republica en SU caracter de Jefe del Estado y Jefe del Ejecutivo Nacional 
(articulo 181 de la Constitucion Nacional), puede este, en su condicion de Jefe 
del Estado y como defensor de la existencia y seguridad del mismo que le im
pone la Constitucion, proponer al organo jurisdiccional la expresada accion de 
nulidad, tanto mas cuanto que la potestad del Presidente aparece robustecida 
con la decision del Consejo de Ministros, cuyo consentimiento no era requisito 
fundamental para intentar la accion. 

Mas, el ciudadano Presidente de ,Ia Republica ocurre a uno de sus organos 
inmediatos, el ciudadano Ministro de Relaciones Interiores, para instaurar la 
accion, conforme al texto del articulo 195 de la Carta Fundamental. 

Ciertamente que hubiera podido hacerlo tambien a traves del Procurador 
General de la Nacion, de conformidad con lo previsto en el numeral 7.0 del art. 
9. 0 de la Ley de Procuraduria de la Nacion y del Ministerio Publico, de 1955, 
pero la circunstancia de no haber adoptado el Presidente de la Republica este 
procedimiento no descalifica en forma alguna el que decidio escoger, para 
plantear, directamente ante esta Corte, las violaciones constitucionales denun
ciadas» s 5• 

Ahora bien, conforme a toda esta doctrina jurisprudencial, la Ley Organica 
de la Corte Suprema de Justicia ha establecido en la siguiente forma la legiti
macion activa para recurrir en el recurso de inconstitucionalidad: 

s4 El art. 220 ordinal 1.0 de la Constituci6n le atribuye competencia para «velar por el respeto 
de los derechos y garantias constitucionaleS» y el art. 218 le asigna la funci6n de velar «por la exacta 
observancia de la Constituci6n». En similar sentido, la Ley Organica de la Corte Suprema de Justi
cia establece en su articulo 116 que al admitirse un recurso de inconstitucionalidad debeni notificar
se al Fiscal General de la Republica «si este no hubiere iniciado el juicio», por lo que indirectamen
te se consagra la legitimaci6n activa de este funcionario en la acci6n popular. Por otra parte, direc
tamente la Ley Organica del Ministerio Publico confiere al Fiscal General de la Republica atribu
ci6n para «iniciar de oficio ante la Corte Suprema de Justicia las acciones de nulidad a que se con
traen los ordinales 3, 4, 6 y 7 de! articulo 215 de la Constituci6m>. 

ss Vease sentencia de la CSJ en SPA de 3-10-63 en G.F., num. 42, 1963, pp. 19 y 20. 
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«Art. 112. Toda persona natural o juridica plenamente capaz, que sea 
afectada en sus derechos o intereses por Ley, reglamento, ordenanza u otro 
acto de efectos generates emanado de alguno de los cuerpos deliberantes nacio
nales, estadales o municipales o del Poder Ejecutivo Nacional, puede deman
dar la nulidad del mismo, ante la Corte, por razones de inconstitucionalidad o 
de ilegalidad, salvo lo previsto en las Disposiciones Transitorias de esta Ley». 

Conforme a esta norma, por tanto, todo habitante del pais con plena capaci
dad juridica puede intentar el recurso de inconstitucionalidad. La Ley Organi
ca, acoge, por tanto, la doctrina de la accion popular en cuanto a que legitima 
para intentar el recurso no s6lo a los ciudadanos, sino a «toda persona natural 
o juridica plenamente capaZ». 

Sin embargo, en cuanto a la popularidad de la accion, la Ley Organica 
establece una restriccion: se necesita ademas, que el acto impugnado, afecte 
los «derechos o intereses» del recurrente 56• Esta precision del articulo 112 de 
la Ley Organica restringe la popularidad de la accion a sus limites razonables: 
exige la lesion de los derechos o intereses del recurrente, pero puede, por su
puesto tratarse de un simple interes aun cuando especifico. Por ejemplo, si se 
trata de una Ley de un Estado, al menos se requiere ser residente de dicho Es
tado de manera que la Ley impugnada pueda lesionar los intereses del recu
rrente, y este pueda tener un simple interes en la constitucionalidad de la Ley. 
Sise trata de la impugnacion de una Ordenanza Municipal se exige, al menos, 
que el recurrente sea residente del Distrito o Municipio respectivo, o por 
ejemplo, tenga bienes en el, de manera que sus derechos o su simple interes 
puedan estar lesionados. 

Si se trata de una Ley nacional en cambio, en principio, cualquier habitante 
del pais, con capacidad juridica plena, podria impugnar la Ley pues su interes 
simple por la constitucionalidad estaria lesionado por la Ley inconstitucional. 
Sin embargo, aun en estos casos algunas limitaciones a la legitimacion activa 
podrian surgir: si se tratase, por ejemplo, de la impugnacion del articulo 970 
del Codigo de Comercio que establece una discriminacion respecto a las muje
res de no poder ser sindicos de quiebras «aun cuando sean comerciantes», vio
latoria del articulo 61 de la Constitucion, la accion no podria ser intentada sino 
por una mujer 57 • La Ley Organica, sin quitarle la popularidad de la accion, la 
restringe al grado de que exista una lesion potencial al interes del recurrente, 
por su residencia, su condicion o por la situacion de sus bienes. 

En todo caso, las dudas acerca de la extension de la restriccion a la popula
ridad de la accion 58 han sido dilucidadas por la propia Corte Suprema de Justi-

56 Cfr. Allan R. BREWER-CARiAS, Las garantias constitucionales de los derechos de/ hombre. Ca
racas, 1976, p. 53. 

51 Dicha norma fue declarada nu la por inconstitucionalidad por la Corte Suprema en 1964. Vea
se Jurfaprudencia de Ramirez y Garay. I.•• semestre, 1964, p. 599, cit .. por Humberto J. LA ROCHE, 
El control jurisdiccional de la constitucionalidad en Venezuela y Estados Unidos, Maracaibo, 1972, 
p. 100. 

58 Vease L. H. FARiAS MATA, «i.Eliminada Ia Acci6n Popular del Derecho Positivo Venezola
no?», Revista de Derecho Publico, num. 11, EJV, Caracas, 1982, pp. 5-18. 
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cia, la cual ha considerado que la exigencia del articulo 112 de la Ley Organica 
en el sentido de que la ley impugnada afecte los derechos e intereses del accio
nante, no significa que la acci6n popular se haya eliminado, ni que se haya es
tablecido una especial exigencia de legitimaci6n activa para solicitar de la Cor
te Suprema el ejercicio del control de la constitucionalidad. El objetivo de la 
acci6n popular, ha dicho la Corte, es «la defensa objetiva de la majestad de la 
Constituci6n y de su supremacia» y si es cierto que la Ley Organica de la Corte 
Suprema requiere que el accionante sea afectado «en sus derechos e intereses», 
esta expresi6n, debe interpretarse en forma «rigurosamente restrictiva» 59 • En 
base a ello la Corte Suprema ha llegado a la conclusion de que: 

«cuando una persona ejerce el recurso de inconstitucionalidad en los terminos 
del articulo 112 de su ley, debe presumirse, al menos relativamente, que el acto 
recurrido en alguna forma afecta los derechos o intereses del recurrente en su 
condicion de ciudadano venezolano, salvo que del contexto del recurso aparez
ca manifiestamente lo contrario, o que el mismo fuere declarado inadmisible 
conforme al articulo 115 de la ley de la Corte» 60• 

En todo caso, igual legitimaci6n activa se plantea respecto al coadyuvante 
en el recurso: intentada una acci6n popular, cualquier persona que pueda ser 
lesionada en sus derechos e intereses puede coadyuvar en la impugnaci6n del 
acto recurrido, siempre que reuna las mismas condiciones del recurrente. Tai 
como lo precisa la propia Ley Organica: 

«Art. 13 7. Solo podnin hacerse parte en los procedimientos a que se refie
ren las secciones Segunda y Tercera de este Capitulo, las personas que reunan 
las mismas condiciones exigidas para el accionante o recurrente». 

b) La legitimacion pasiva 

En cuanto a la legitimaci6n pasiva, es decir, a quienes pueden defender la 
constitucionalidad del acto impugnado, de acuerdo al articulo 137 de la Ley 
Organica, antes transcrito, rige el mismo caracter popular de la legitimaci6n ac
tiva, con la restricci6n de que el def ensor del acto debe tener al menos ese inte
res simple calificado para intervenir en el proceso. En base a ello, por tanto, la 
Corte, en 1973, ha admitido las defensas del acto impugnado aun cuando haya 
habido insuficiencia en el poder otorgado al abogado defensor del acto 61 • Esta, 
en nuestro criterio, es la doctrina correcta y c6nsona con la orientaci6n popular 

59 Sentencia de la Corte en Pleno de 30-6-82. Vease en Revista de Derecho Publico, mim. 11, 
EJV, Caracas, 1982, p. 138. 

60 Idem. De acuerdo a este criterio, por tanto, como lo ha dicho la Corte Suprema en Sala Plena, 
la acci6n popular en definitiva «puede ser ejercida por cualquier ciudadano plenamente capaz». 
Sentencia de 19-11-85, en Revista de Derecho Publico, mim. 25, EJV, Caracas, 1986 (en prensa). 

61 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 25-9-73, en G.O., 1643, Extr. de 21-3-74, p. 15. 
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de la accion, siempre que el abogado respectivo pueda estar lesionado, perso
nalmente, en sus derechos o interes simple a la constitucionalidad. 

Sin embargo, la jurisprudencia de la Corte, en este sentido, ha sido contra
dictoria. En 1968, la Corte rechazo la defensa de un acto impugnado por insufi
ciencia en el poder respectivo 62 , y mas recientemente, en 1970, insistio en esa 
tesis en la forma siguiente: 

«Visto el escrito presentado el 16 de los corrientes en el cual el senor Ale
jandro Hernandez, Gobemador de! Estado Nueva Esparta, en ejercicio de! re
curso que le confiere el ultimo aparte de! articulo 57 de la Constituci6n de di
cho Estado, por intermedio de apoderados especiales, demanda ante esta Sala 
la inconstitucionalidad de la Ley de Reforma parcial de la Ley que crea el lns
tituto para el Desarrollo Integral de Turismo en el Estado Nueva Esparta, san
cionada por la Asamblea Legislativa de la misma Entidad el dia I. 0 de abril de 
1970; y vistos los demas escritos que forman este expediente; y por cuanto el 
Dr. Francisco Espinoza Prieto, no tiene la representacion de la Asamblea Le
gislativa de/ Estado Nueva Esparta, que es indispensable para que pueda asu
mir la defensa de la constitucionalidad de la Ley impugnada, se declaran im
procedentes los pedimentos formulados por el mencionado abogado, -se admite 
cuanto ha lugar en derecho la demanda a que antes se ha hecho referenda y se 
ordena pasar el expediente al Juzgado de sustanciaci6n para que siga su curso 
de conformidad con los tramites establecidos en los articulos 25 y siguientes de 
la Ley Organica de la Corte Federal» 63 • 

Pero en particular, pueden actuar como defensores del acto impugnado tan
to el Procurador General de la Republica, como el Fiscal General de la Repu
blica. En tal sentido, el art. 116 de la Corte Suprema de Justicia establece lo si
guiente: 

«Art. 116. En el auto de admisi6n se dispondra notificar por oficio al Pre
sidente de! cuerpo o funcionario que haya dictado al acto y solicitar dictamen 
de! Fiscal General de la Repub/ica, si este no hubiere iniciado el juicio, quien 
podra consignar su informe mientras no se dicte sentencia. Tambien se notifi
cara al Procurador General de la Repub/ica en el caso de que la intervenci6n 
de este en el procedimiento fuere requerida por estar en juego los intereses pa
trimoniales de la Reptiblica. En la misma oportunidad, el Tribunal podra orde
nar la citaci6n de los interesados por medio de carteles, cuando a su juicio fue
re procedente». 

Ante todo, la norma transcrita establece la notificacion obligatoria y de ofi
cio, al Fiscal General de la Republica. Conforme al articulo 40 de la Ley Orga
nica del Ministerio Publico de 1970, el Fiscal designado para actuar ante la 
Corte Suprema de Justicia en pleno y ante su Sala Politico-Administrativa, tie
ne atribucion para: 

62 Vease la sentencia de la CSJ en SPA de 12-6-68 en Publicacion de/ Senado, cit., 1968, pp. 
190 y 191. 

63 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 27-5-70, en G.F., num. 68, p. 111. 
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« l. lntervenir, si no lo hace personalmente el Fiscal General de la Repu
blica, en los siguientes procedimientos: 

a) Nulidad total o parcial de !eyes y demas actos de los cuerpos legislati
vos nacionales que colidan con la Constituci6n; 

b) Nulidad total o parcial de !eyes estadales, ordenanzas municipales y de
mas actos de los cuerpos deliberantes de los Estados o Municipios que colidan 
con la Constituci6n; 

c) Colisi6n entre disposiciones legales de! mismo rango; 
d) Nulidad de reglamentos y demas actos de! Ejecutivo Nacional cuando 

sean violatorios de la Constituci6n y de las !eyes; 
4. lnformar en los casos en que la Corte Suprema de Justicia en pleno o 

en su Sala Politico-Administrativa lo requiera.» 

En cuanto a la notificacion al Procurador General de la Republica, a dife
rencia de la prevista respecto del Fiscal General, ella no es obligatoria: queda a 
la apreciacion de la Corte cuando es requerida dicha notificacion segun que es
time que estan en juego los intereses patrimoniales de la Republica. En tal sen
tido, el articulo 38 de la Ley Organica de la Procuraduria General de la Repu
blica de 1965 establece lo siguiente, remitiendo a lo regulado en la Ley Organi
ca de la Corte Suprema: 

«Art. 38. Los funcionarios judiciales estan obligados a notificar al Procu
rador General de la Republica de toda demanda, oposici6n, excepci6n, provi
dencia, sentencia o solicitud de cualquier naturaleza que, directa o indirecta
mente, obre contra los intereses patrimoniales de la Republica. Dichas notifica
ciones se haran por oficio y deberan ser acompaiiadas de copia certificada de 
todo lo que sea conducente para formar criterio acerca del asunto. El Procura
dor General de la Republica debera contestarlas en un termino de noventa (90) 
dias, vencido el cual se tendra por notificado. 

En los juicios en que la Republica sea parte, los funcionarios judiciales es
tan igualmente obligados a notificar al Procurador General de la Republica 
de la apertura de todo termino para el ejercicio de algun recurso, de la fija
ci6n de oportunidad para la realizaci6n de algun acto y de toda activaci6n 
que se practique. En estos casos, las notificaciones podran efectuarse en una 
cualquiera de las personas que ejerzan la representaci6n de la Republica en el 
referido asunto. Vencido un plazo de ocho (8) dias babiles, se tendra por no
tificada la Republica . 

. En las notificaciones a que se refiere el primer aparte de este articulo, para 
/os asuntos que cursen ante la Corte Suprema de Justicia se aplicaran preferen
temente las normas que establezca la Ley respectiva». 

D) Elementos inquisitorios en el proceso 

Uno de los principios generales del procedimiento civil en Venezuela, es su 
caracter dispositivo, que deja a las partes la conduccion y fijacion exclusiva de 
la litis, siendo el Juez un mero arbitro en el debate. Este principio dispositivo 
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implica una serie de aspectos particulares, y entre ellos los siguientes, tal como 
los sintetiza J. Rodriguez Urraca: 

1. No hay proceso sin demanda de parte; 2. El tema a decidir (objeto liti
gioso) es establecido por las partes, no pudiendo el Juez, en forma alguna, sepa
rarse de lo que ellas ban convenido en hacer objeto de discusion; 3. El Juez 
debe decidir exclusivamente en base a lo que ha sido probado por las partes; 
4. El Juez no puede condenar a una cosa distinta de la que le ha sido pedida 
por las partes, ni mas alla del contenido de ese mismo pedimento 64 • 

Ahora bien, confrontando este principio con el juicio que se desarrolla con 
motivo de un recurso de inconstitucionalidad, se evidencian ciertos elementos 
inquisitorios, que atribuyen al Juez un papel activo en el proceso. 

En efecto, en cuanto al primer aspecto del principio, sin duda, en el recurso 
de inconstitucionalidad rige el principio dispositivo: Nemo iudex sine actore, 
por lo que la Corte Suprema de Justicia solo puede conocer de un recurso de 
inconstitucionalidad a instancia de parte. Tai como lo seii.ala la Ley Organica: 

«Art. 82. La Corte conocera de los asuntos de su competencia a instancia 
de parte interesada, salvo en los casos en que pueda proceder de oficio de 
acuerdo con la Ley». 

Este aspecto del principio se ha extendido en materia procesal civil de ma
nera que, ne procedat iudex ex officio, con lo que se impide al Juez tomar algu
na iniciativa procesal, no s6lo al comienzo del litigio, sino durante el curso del 
mismo. Sin embargo, este aspecto no rige en materia de recurso de inconstitu
cionalidad: por ejemplo la Corte tiene amplios poderes en cuanto a decidir la 
admision o inadmisibilidad del recurso 65 , ademcis, de oficio, puede ordenar, 
como se ha seii.alado, la notificacion al Fiscal General de la Republica y, cuan
do sea procedente, al Procurador General de la Republica 66 ; puede, de oficio, 
reducir los plazos establecidos en la Ley «Si lo exige la urgencia del caso» 67 ; y 
puede, cuando ni la Ley Organica, ni los Codigos y otras Leyes nacionales pre
vean un procedimiento especial a seguir, «aplicar el que juzgue mas convenien
te, de acuerdo con la naturaleza del caso» 68 • 

En cuanto al segundo aspecto del principio dispositivo, es decir, que las par
tes deben determinar el objeto litigioso, no aparece claramente recogido en el 
derecho positivo aun cuando la jurisprudencia de la Corte ha tendido a admi
tirlo. En efecto, la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, al regular lo 
concerniente a la sentencia de la Corte en un juicio de inconstitucionalidad, es
tablece que «en su fallo definitivo la Corte declarara si procede o no la nulidad 
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67 Art. 135. 
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del acto o de los articulos impugnados, una vez examinados los motivos en que 
se fandamenta la demanda» 69 • Ciertamente, no dis pone el articulo 119 de Ia 
Ley que la sentencia solo podra versar sobre las denuncias indicadas por el re
currente, sino que para 'decidir la Corte debe examinar los motivos en que se 
fundamenta el recurso. Por ello estimamos que la Corte, en virtud de su carac
ter de supremo guardian de la constitucionalidad, podria entrar a considerar 
otros motivos de inconstitucionalidad distintos a los alegados por el recurrente. 
Tai como lo ha sefialado la Procuraduria General de la Republica: 

«Ahora bien, la constitucionalidad de los actos legislativos es de eminente 
orden publico y, por tanto, en los juicios en que ta! cuesti6n se plantee, los po
deres de conocimiento de! juzgador no quedan limitados como en los juicios 
ordinarios, a lo alegado y probado en autos, sino que se extienden hasta el exa
men total de! acto cuestionado y le permiten pronunciarse sobre vicios no ale
gados. La doctrina suele reconocer semejante libertad de acci6n al juez que in
terviene en los procesos contencioso administrativos, en los cuales solamente se 
ventilan problemas de legalidad de los actos de! Poder Publico (V ease Garrido 
Falla, Fernando: Regimen de impugnacion de /os Actos Administrativos, Insti
tuto de Estudios Politicos, Madrid, 1956, pags. 303-304); con mayor raz6n 
debe admitirse entonces cuando este en juego la intangibilidad de la Constitu
ci6n. En este sentido se ha orientado la jurisprudencia de nuestro Maximo Tri
bunal cuando en sentencia de! 2 de julio de 1940, refiriendose a las demandas 
de inconstitucionalidad, asent6: «Juzga la Corte que son de orden publico o de 
acci6n publica las demandas en referencia, procediendo, por tanto, su conside
raci6n y determinaci6n aun de oficio». (Subrayado nuestro). Ello esta acorde, 
ademas, con numerosos textos de nuestro ordenamiento juridico positivo, entre 
los cuales cabe destacar el articulo 7 .0 de! C6digo de Procedimiento Civil, que 
ordena a los jueces aplicar la Constituci6n con preferencia a cualquier ley que 
con ella colida, y el articulo 11 ejusdem, que Jes confiere amplia libertad para 
actuar en resguardo de! orden publico ode las buenas costumbreS>> 70• 

En base a este criterio, por otra parte, es que se sostiene que una vez inten
tado el recurso este no puede retirarse 71 , y la Corte tiene que decidirlo: solo asi 
Se garantiza la posibilidad de que realice SU funcion de supremo guardian de la 
Constitucionalidad. 

En este mismo orden de ideas, la figura de la perenci6n de la instancia no se 
da en los procedimientos resultantes de un recurso de inconstitucionalidad, en 
virtud del orden publico envuelto. 

En efecto, la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia consagr6 expre
samente la perenci6n para todos los procedimientos, excepto para los penales, 
en los siguientes terminos: 

69 Art. 119. 
70 Vease Doctrina PGR 1963, Caracas, 1964, pp. 23 y 24. 
71 Vease Jose Guillermo ANDUEZA, La Jurisdiccion Constitucional en el Derecho Venezolano, 

Caracas, 1955, p. 37, Cfr. Humberto J. LA ROCHE, op. cit., p. 138. 
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«Art. 86. Salvo lo previsto en disposiciones especiales, la instancia se ex
tingue de pleno derecho en las causas que hayan estado paralizadas por mas de 
un afio. Dicho termino empezara a contarse a partir de la fecha en que se haya 
efectuado el ultimo acto de! procedimiento. Transcurrido el lapso aqui sefiala
do, la Corte, sin mas tramites, declarara consumada la perencion de oficio o a 
instancia de parte. 

Lo previsto en este articulo no es aplicable en los procedimientos penales». 

Sin embargo, la propia Ley Organica establecio la no aplicabilidad de las 
normas relativas a la perencion en los casos,en que se violen normas de orden 
publico, como son las de rango constitucional, en los terminos siguientes: 

«Art. 87. El desistimiento de la apelacion o la perenci6n de la instancia 
dejan firme la sentencia apelada o el acto recurrido, salvo que estos violen nor
mas de orden publico y por disposicion de la Ley, corresponda a la Corte el 
control de la legalidad de la decision o acto impugnado». 

A pesar de que esta norma solo hace referencia, impropiamente, al «control 
de la legalidad», no hay duda que se aplicaria, fundamentalmente, en los casos 
de control de la constitucionalidad. Con ello, se da a la Corte un muy amplio 
poder inquisitorio que, a pesar de la perenci6n, le permite seguir conociendo 
de! procedimiento. 

En todo caso, la jurisprudencia de la Corte Suprema, no ha sido consecuen
te con esta posicion general respecto a los poderes inquisitorios; todo lo contra
rio, ha tendido a darle aplicaci6n estricta al principio dispositivo. Por ejemplo, 
en una decision de 1962 seftalo lo siguiente: 

«Es necesario advertir previamente a fin de dejar delimitado el objeto de la 
pretension, que la demanda propuesta se contrae, exclusivamente, a impugnar 
la exencion de los impuestos o contribuciones directos establecidos por las Mu
nicipalidades, y no a las otras que se contemplan en la norma transcrita. Por 
consiguiente, la motivacion y decision de la Corte habra de contraerse a la 
exenci¢n de caracter municipal» 72 • 

Conforme a ello, la Corte se ha aferrado al principio de que solo las partes 
deben determinar el objeto litigioso, propio de! procedimiento civil, el cual es 
extrafto y hasta cierto punto atentatorio de! principio de la supremacia consti
tucional y del papel de supremo contralor de la constitucionalidad que corres
ponde a la Corte. En base a eso consideramos que no puede la Corte, percatada 
y convencida de la inconstitucionalidad de un articulo de una Ley, no entrar a 
decidir la nulidad de! mismo so pretexto de que el recurrente no lo haya de
nunciado y se haya limitado a denunciar la inconstitucionalidad de otros ar-

72 V ease sentencia de la CSJ en CP de 15-3-62 en G.O., Ex tr. de 22-3-62. 
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ticulos. La Corte, al contrario, estimamos que esta obligada a realizar el control 
constitucional y desarrollar poderes inquisitorios 73 • 

Con base a ello, los dos restantes aspectos del principio dispositivo tampoco 
tendrian aplicaci6n absoluta en el proceso derivado de un recurso de inconsti
tucionalidad. El tercero de ellos, iudex indicare debet secundurum probata par
tium, es decir, el Juez debe decidir exclusivamente en base a lo que ha sido 
probado por las partes, no tiene aplicaci6n en materia de control de la constitu
cionalidad. Tratandose de asuntos de mero derecho, el juez no esta sometido a 
los solos alegatos del recurrente o defensores del acto, sino que, por supuesto, 
tiene la mas amplia posibilidad de investigar, interpretar e integrar el derecho. 
Pero si hay algun elemento inquisitorio en el proceso, estimamos que con 
mayor raz6n seria aplicable la norma del articulo 129 de la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia que esta ubicada en la Secci6n Tercera relativa a los 
juicios de nulidad de los «actos administrativos de efectos particulares», y que 
establece lo siguiente: 

«Art. 129. En cualquier estado de la causa, la Corte podra solicitar las in
formaciones y hacer evacuar de oficio las pruebas que considere pertinentes». 

Si este poder inquisitorio se admite en el procedimiento contencioso
administrativo de anulaci6n de los actos administrativos de efectos particulares, 
con mayor raz6n deberia aplicarse a los procedimientos de inconstitucionalidad 
donde el interes general esta aun mas envuelto y comprometido 74• Dicha nor
ma, por tanto, de ser necesario, deberia poderse aplicar ana16gicamente a estos 
juicios. 

El cuarto de los aspectos serialados de! principio dispositivo, ne eat iudex 
ultra petite partium, es decir, que el Juez no puede decidir mas alla de lo solici
tado, de admitirse los elementos inquisitorios derivados de la cuesti6n de in
constitucionalidad, tampoco seria aplicable: si el Juez puede, como creemos, 
apreciar de oficio la inconstitucionalidad de una norma, no hay duda que al de
cidir esto incurre en ultra y a veces extra petita 75 • 

E) La imprescriptibilidad de la accion 

Una de las consecuencias fundamentales de la naturaleza de la jurisdicci6n 
constitucional, de la popularidad de la acci6n de inconstitucionalidad, y del 

73 En este sentido, por ejemplo, la derogada Ley Organica de la Corte Federal al referirse a la 
impugnaci6n de las !eyes por inconstitucionalidad, seiialaba que «la nulidad se limitani al parrafo, 

· articulo o articulos en que aparezca la colisi6n, salvo que estos sean de tal importancia, por su cone
xi6n con los demas, que, a juicio de la Corte, su nulidad acarreare la de todo el acto legislativo» (or
dinal 10, art. 7.0 ). Esta atribuci6n fue eliminada en la Ley vigente. 

74 Debe destacarse que el articulo 89 de la Ley Organica permite a la Corte, de oficio, formular 
preguntas escritas a las autoridades y representantes legales de la Republica, sobre hechos de que 
tengan conocimiento personal y directo, quienes deben contestarlas. 

75 En contra, vease lo sostenido por J. G. ANDUEZA, op. cit .. p. 37. 
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tipo de acto estatal que a traves de la misma se impugna (actos de rango legal o 
de efectos generales), es la no prevision de lapso alguno de caducidad para in
tentar el recurso. El principio de la imprescriptibilidad del recurso de inconsti
tucionalidad habia sido establecido tradicionalmente por la jurisprudencia de la 
Corte Suprema de Justicia al interpretar el contenido del ordinal 8.0 del articu
lo 7.0 de la derogada Ley Organica de la Corte Federal 76 • EL principio, en todo 
caso ha sido establecido expresamente en la Ley Organica de la Corte Suprema 
de Justicia en los siguientes terminos: 

«Art. 134. Las acciones o recursos de nulidad contra los actos generales 
de! Poder Publico podran intentarse en cualquier tiempo, pero los dirigidos a 
anular actos particulares de la Administraci6n, caducaran en el termino de seis 
meses contados a partir de su publicaci6n en el respectivo 6rgano oficial, o de 
su notificaci6n al interesado, si fuere procedente y aquella no se efectuare ... » 

De esta imprescriptibilidad del recurso de inconstitucionalidad resulta en
tonces, que el mismo puede intentarse en cualquier momento. Sin embargo, 
cuando la impugnacion de un acto estatal de efectos generales se realice al mis
mo tiempo que un acto administrativo de efectos particulares que tenga su fun
damento en aquel, sin duda, ello debera hacerse en el lapso de caducidad de 
seis meses a contar de la notificacion o publicacion de este. En todo caso, ven
cido este lapso, solo podria intentarse el recurso de inconstitucionalidad contra 
el acto de efectos generales, y el acto de efectos individuales quedaria firme, sal
vo que la Corte, al anular el acto de efectos generales les otorgue a su sentencia 
efectos hacia el pasado 77 , es decir, declarativos, en cuyo caso todos los actos 
cumplidos tambien resultarian nulos. 

En todo caso, es de tener e.n cuenta que cuando se impugne paralelamente 
un acto de efectos particulares, por ilegalidad, y al acto de efectos generales que 
le sirve de fundamento por inconstitucionalidad, el procedimiento que debe se
guirse es del recurso contencioso-administrativo de anulacion pero ante la Cor
te eil. Pleno y no ante su Sala Politico Administrativa. Asi lo ha previsto la Ley 
Organica de Ia Corte Suprema de Justicia: 

«Art. 132. Cuando se demande la nulidad de un acto administrativo de 
efectos particulares y al mismo tiempo la del acto general que le sirva de fun
damento, y se alegaren razones de inconstitucionalidad para impugnarlos, se 
seguira el procedimiento establecido en la Secci6n Tercera de este Capitulo (De 
los juicios de nulidad de los actos administrativos de efectos particulares) y el 
conocimiento de la acci6n y del recurso correspondera a la Corte en Pleno». 

Pero en cuanto a la oportunidad de interposicion del recurso, la Corte Su
prema ha Iimitado su ejercicio a que se agoten, previamente, otras vias previs-

76 Vease, por ejemplo, sentencias de la CF de 30-7-57 en G.F., num. 17, 1957, p. 58 y de la CSJ 
en SPA-de 3-10-63 en G.F .. num. 42, 1963, p. 21. 

77 Arts. 119 y 131. 
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tas en el ordenamiento juridico para revisar el acto, siguiendo una doctrina esta
blecida jurisprudencialmente desde hace largo tiempo. Conforme a ello, por 
tanto, no seria «cualquier tiempo» el oportuno para interponer el recurso, sino 
solo el tiempo posterior al agotamiento de los otros recursos o vias de revision 
previstos 78 • 

4. UN CASO ESPECIAL DE JUSTICIA CONSTITUCIONAL: 
LA PROTECCION DEL ORDEN CONSTITUCIONAL Y LA 
DISOLUCION DE LOS PARTIDOS POLITICOS 

Una de las piezas fundamentales del sistema constitucional venezolano lo 
constituye el regimen politico-democratico. En tal sentido, el articulo 3.0 de la 
constituci6n establece que «el gobierno de la Republica de Venezuela es, y sera 
siempre democratico, representativo, responsable y alternativo». Esta disposi
ci6n se aplica, por supuesto, a todos los 6rganos representativos que conforman 
la organizaci6n politica de! Estado Venezolano, como Estado Federal, en su pe
culiar sistema de distribuci6n vertical del Poder Publico, sea que se trate de 6r
ganos representativos nacionales, estadales o municipales. En particular, ade
mas, en cuanto al Municipio concebido como la «unidad politica primaria y 
aut6noma dentro de la organizaci6n nacional» 79 , la representaci6n de los mis
mos que deben ejercer «los 6rganos que determine la ley», tiene que ser tam
bien democratica porque lo impone el articulo 27, en SU ultima parte, al pres
cribir que «la organizaci6n municipal sera democratica y respondera a la natu
raleza propia de! gobierno local...». La democracia, por tanto, esta en la base 
del orden constitucional e incluso se inscribe como uno de los prop6sitos enun-

78 En una sentencia de! 5 de mayo de 1970 la Corte sent6 esta doctrina en forma clara, en los si
guientes terminos: «Por cuanto de acuerdo con los terminos de la demanda y demas actuaciones que 
forman este expediente, el acto legislativo cuya inconstitucionalidad se solicita, fue vetado por el 
Gobierno de! Estado Nueva Esparta y devuelto a la Asamblea Legislativa para su reconsideraci6n, 
en conformidad con el articulo 57 de la Constituci6n de dicho Estado; por cuanto no hay constancia 
en el expediente de que el proceso de reconsideraci6n asi iniciado haya concluido de! modo previsto 
en la citada norma constitucional, lo cual abre la posibilidad de que la Asamblea Legislativa, en uso 
de sus atribuciones legales, acoja o rechace las observaciones formuladas por el Gobernador, y a que 
este -tambien de acuerdo con la misma disposici6n- solicite una nueva y ultima reconsideraci6n de! 
acto, despues que aquel lo ratifique o reforme por simple mayoria; por cuando debido a tales cir
cunstancias, el acto cuestionado es susceptible de reformas que al modificar su contenido pueden 
hacer inoficiosa la solicitud de! Gobernador; y por cuanto conforme a doctrinas reiteradamente aco
gida en sus fallos por este Alto Tribunal, las acciones y recursos de nulidad por inconstitucionalidad 
o ilegalidad de un acto s6lo proceden cuando se hayan agotado los recursos ordinarios que conceden 
la Constituci6n o las Leyes para lograr que se le anule, revoque o modifique; la Corte Suprema de 
Justicia en Sala Politico-Administrativa, en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley, de
clara improcedente la acci6n intentada por el senor Alejandro Hernandez, en SU caracter de Gober
nador de! Estado Nueva Esparta, contra la 'Ley de reforma parcial de la Ley que crea el Instituto 
para el Desarrollo Integral de! Turismo', en conformidad con el articulo 57 de la Constituci6n de 
dicho Estado». Vease en G.O., num. 29.339 de 8-10-70, pp. 219-255. 

79 Art. 25 Constituci6n 1961. 
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ciados en el Preambulo de la Constitucion: «sustentar el orden democratico 
como unico e irrenunciable medio de asegurar los derechos y la dignidad de los 
ciudadanos, y favorecer pacificamente su extension a todos los pueblos de la 
tiem1». 

Ahora bien, la actualizacion del regimen democratico en la vida politica, se 
logra por el establecimiento en la Constitucion del sistema electoral, basica
mente de escrutinio de representacion proporcional para los cuerpos represen
tativos 80 y de escrutinio de mayoria relativa para la eleccion del Presidente de 
la Republica 81 , y del sistema de partidos politicos. 

En particular, en cuanto a estos ultimos, la Constitucion dispone lo siguien
te en su articulo 114: 

Todos los venezolanos aptos para el voto tienen el derecho de asociarse en 
partidos politicos para participar, por metodos democraticos, en la orientaci6n 
de la politica nacional. 

El legislador reglamentara la constituci6n y actividad de los partidos politi
cos con el fin de asegurar su caracter democratico y garantizar su igualdad ante 
la Ley. 

Por tanto, constitucionalmente se establece no solo el papel de los partidos 
politicos, sino el principio de la participacion en la orientaci6n de la politica 
nacional a traves de los mismos; participacion que debe realizarse por metodos 
democraticos y con partidos con caracter y organizacion democratica. Estos 
principios se han desarrollado en la Ley de Partidos Politicos, manifestaciones y 
reuniones publicas de 1964 82 en la cual se prescribe la obligaci6n de los parti
dos de establecer en la declaracion de principios o en su programa, el compro
miso de perseguir siempre sus objetivos a traves de metodos democraticos, aca
tar la manifestacion de la soberania popular y respetar el caracter institucional 
y apolitico de las Fuerzas Armadas Nacionales 83 • Como consecuencia de estos 
metodos democraticos que deben utilizar los partidos politicos para alcanzar 
SUS propositOS, ellos deben garantizar asimismo en SUS estatutos, «lOS metodos 
democraticos en su orientaci6n y accion politica, asi como la apertura de afilia
cion sin discriminacion de raza, sexo, credo o condicion social; y aseguraran a 
sus afiliados la participacion directa o representativa en el gobierno del partido 
y en la fiscalizacion de su actuaci6n» 84 • Por otra parte, y como consecuencia de 
los metodos democraticos que deben utilizar los partidos politicos, es obliga
cion de los mismos el «no mantener directa ni indirectamente, ni como organo 
propio ni como entidad complementaria o subsidiaria, milicias o formaciones 
con organizaci6n militar o paramilitar, aunque ello no comporte el uso de ar-
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8t Art. 183 Constituci6n 1961. 
82 Vease en Gaceta Oficial, num. 27.620 de 16 de diciembre de 1964. 
83 Art. 4. 
84 Art. 5. 



mas, ni a permitir uniformes, simbolos o consignas que proclamen o inciten a 
la violencia» 85 • 

Ahora bien, la consecuencia de estos principios democraticos del orden 
constitucional en relaci6n a los partidos politicos, es la posibilidad no solo de 
un control administrativo-politico sobre los mismos por el Consejo Supremo 
Electoral, quien puede cancelar el registro de los partidos, «cuando su actuaci6n 
no estuviese ajustada a las normas legates» 86 , sino de un control jurisdiccional 
por parte de la Corte Suprema de Justicia, la cual tiene competencias para di
solver los partidos politicos cuando «de manera sistematica propugnen o desa
rrollen actividades contra el orden constitucional» a instancia del Poder Ejecu
tivo Nacional 87 • En esta forma, la Corte Suprema de Justicia tambien ejerce 
funciones de juez constitucional en la protecci6n del orden democratico, lo 
cual realiz6 aun antes de la entrada en vigencia de la Ley de Partidos Politicos, 
en base a las solas normas y principios constitucionales, en 1963, al declarar la 
«inhabilitaci6n» de dos partidos politicos de extrema izquierda que habian rea
lizado actividades subversivas armadas 88 • 

BS Art. 25,3. 
86 Art. 27,4. 
87 Art. 29. 
88 Partido Comunista de Venezuela y el Movimiento de Izquierda Revolucionaria. Vease senten

cia de 3-10-63 en Gaceta Oficial, num. 27.262 de 3-10-63. Vease la Doctrina de la Procuraduria 
General de la Republica en dictamen de 15-11-62 en Doctrina de la Procuraduria General de la Re
publica 1962, Caracas, 1963, p. 41. 
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IV. EL OBJETO DE LA ACCION POPULAR DE 
INCONSTITUCIONALIDAD 

Conforme a la Constituci6n de 1961, como se dijo, el control de la constitu
cionalidad de los actos estatales por via de acci6n esta reservado a actos de ran
go legal es decir, dictados en ejecuci6n directa de la Constituci6n, ya los Regla
mentos. En el ambito nacional, estos actos estatales de rango legal son las leyes, 
los actos parlamentarios sin forma de ley y los actos de gobierno 1; yen el am
bito estadal y municipal, las leyes estadales y las Ordenanzas Municipales, asi 
como los actos de los cuerpos deliberantes de esos niveles politico - territoria
les 2• En el ambito nacional, por tanto, con la sola excepci6n de los Reglamen
tos, solo pueden ser objeto de un recurso de inconstitucionalidad los actos dic
tados por el Congreso y las Camaras Legislativas y los actos dictados por el Eje
cutivo Nacional en ejecuci6n directa de la Constituci6n 3• 

En este sentido, conforme a la Constituci6n, podrian ser objeto de un recur
so de inconstitucionalidad los siguientes actos estatales: I) Las leyes nacionales; 
2) Las leyes estadales; 3) Las ordenanzas municipales; 4) Los actos del Congreso 
ode las Camaras Legislativas Nacionales, de las Asambleas Legislativas ode los 
Concejos Municipales dictados en ejercicio de la funci6n legislativa (es decir, 
que no sean dictados en ejercicio de la funci6n administrativa y que consti-

1 De alli que la Corte haya reservado este recurso de inconstitucionalidad a los actos de efectos 
erga omnes. que interesan a todos. Vease sentencia de la CSJ en SPA de 14-3-60 en G.D., num. 
26.222 de 1-4-60, pp. 154-225. 

2 Las Ordenanzas Municipales tienen el canicter de !eyes locales. Vease Allan R. BREWER CA
RIAS, El Regimen Municipal en Venezuela, Caracas, 1984, p. 162. 

3 Claramente la Corte Suprema de Justicia ha expresado este criterio en los siguientes terminos: 
«el examen de una acci6n por inconstitucionalidad supone la confrontaci6n entre el acto que se 
considera viciado y las normas de la Constituci6n presuntamente infringidas por este. Si tales nor
mas condicionan el acto, es decir, determinan, por ejemplo, la finalidad de este, la autoridad compe
tente para realizarlo, o los requisitos intrinsecos o extrinsecos cuyo incumplimiento puede afectar su 
validez, la acci6n o recurso dirigido a anularlo, por colidir con la Constituci6n, es de inconstitucio
nalidad. Pero si el acto no es regulado por una disposici6n de la Carta Fundamental, sino por una 
ley, la contravenci6n a estas u otras irregularidades menos aparentes que la doctrina denomina exce
sos, abuso o desviaci6n de poder, dan lugar a una acci6n o recursos de ilegalidad». V ease sentencia 
de la CSJ en SPA de 13-2-68 en G.F., num. 59, 1968, p. 83. 
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tuyan actos administrativos) 4 ; 5) Los actos de gobierno del Ejecutivo Nacinal; y 
6) Los Reglamentos del Ejecutivo Nacional 5• 

En esta forma, puede decirse que el control jurisdiccional de la constitucio
nalidad de los actos estatales esta consagrado en terminos absolutos, en el texto 
fundamental, sea a traves de los recursos judiciales ordinarios, respecto de los 
actos judiciales; sea a traves de los recursos contencioso-administrativos, res
pecto de los actos administrativos emanados de cualquier autoridad; sea a traves 
de! recurso de inconstitucionalidad, respecto de los actos estatales de rango le
gal 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 limito a si misma sus facultades y sefialo que «el control jurisdiccional de la 
constitucionalidad intrinseca de los actos estatales no ha sido consagrado en 
forma absoluta», por lo que «Se justifican situaciones excepcionales en que los 
actos del Poder Publico en sus tres ramas no estan sometidos al control de la 
jurisdiccion constitucional» 6 • Estas declaraciones y los ejemplos de actos que a 
su juicio no estan sometidos al control de la constitucionalidad, en una senten
cia dictada en un recurso de inconstitucionalidad de un articulo de la Ley apro
batoria de! Tratado de Extradicion suscrito entre Venezuela y los Estados Uni
dos de Norte America, no solo eran totalmente innecesarias, sino peligrosas 
para el futuro como lo demostro acertadamente el Voto Salvado al fallo 7• En 
este sentido, la Corte no solo se declaro incompetente para conocer de los re
cursos de inconstitucionalidad de las !eyes aprobatorias de Tratados Internacio
nales, sino para conocer de recursos intentados contra actos dictados en ejerci
cio de atribuciones privativas de las Camaras Legislativas, salvo los casos de 
«extralimitacion de atribuciones» 8; y para conocer de recursos intentados con-

4 Vease Allan R. BREWER CARiAS, El control de la constitucionalidad de Los Actos Estatales, Ca
racas, 1977. 

5 Articulo 215, ordinates 3, 4 y 6 de la Constitucion. Cfr. el voto salvado del Magistrado J. G. 
Sarmiento Nunez a la sentencia de la CSJ de 29-4-65 publicada por la lmprenta Nacional, Caracas, 
1965, p. 25. Vease tambien en J. G. SARMIENTO NUNEZ, «El control de la constitucionalidad de las 
!eyes y de los Tratados», en Libro Homenaje al Doctor Eloy Lares Martinez, Caracas, 1984, tomo 
II, pp. 705-777. 

6 Vease sentencia de la CSJ en CP de 29-4-65 publicada por la lmprenta Nacional, Caracas, 
1965, p. 9. 

7 El magistrado J. G. SARMIENTO NUNEZ, observo acertadamente que «porno ser necesario para 
arribar a la conclusion a que llega el fallo, no ha debido la sentencia dejar establecido que existan 
actos del Poder Publico que, en su concepto, no estan sometidos a revision por inconstitucionalidad, 
pues ello implica comprometer anticipadamente el criterio 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 constitucional de estos actos, debe decidirse en la oportunidad en que surja 
un caso determinado», foe. cit., p. 48. 

8 Este criterio en cuanto al ambito del control de la constitucionalidad de los actos privativos de 
las Camaras Legislativas, lamentablemente ha sido ratificado por la Corte en 1968 en los siguientes 
terminos: «De los textos constitucionales antes copiados se desprenden claramente que los actos de 
los cuerpos legislativos en ejercicio de sus atribuciones privativas, no estan sometidos al veto del 
Presidente de la Republica, que es quien constitucionalmente puede ejercerlo, ni al examen y con
trol de la Corte Suprema de Justicia, salvo cuando el cuerpo legislativa incurra en extralimitacion 
de atribuciones. Es entendido, por lo tanto, que solamente cuando los cuerpos legislativos, en ejerci-
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tra los actos de gobierno del Presidente de la Republica 9• Los argumentos de la 
Corte en 1965, indudablemente, carecieron de toda consistencia y un solo 
ejemplo bsata para comprobarlo: el articulo 61 de la Constituci6n establece que 
«no se permitiran discriminaciones fundadas en la raza, el sexo, el credo o la 
condici6n social»; por tanto, lpodria afirmarse, como resultaria de los argu
mentos de la Corte, que no serian impugnables por inconstitucionalidad, un 
acto del Senado que niegue la autorizaci6n a un funcionario a aceptar recom
pensas de gobiernos extranjeros en virtud de que el funcionario es de raza ne
gra; el voto de censura a un Ministro o la improbaci6n de la Memoria y Cuenta 
de un Ministro por no haber aplicado durante su gesti6n, discriminaciones fun
dadas en la raza o la condici6n social; o el acto del Presidente de la Republica 
que al fijar el contingente de las Fuerzas Armadas excluya a los miembros de 
una determinada Iglesia o secta religiosa? Indudablemente que esos actos legis
lativos sin forma de ley o esos actos de gobierno serian impugnables por in
constitucionalidad, maxime cuando la Constituci6n no da pie para la exclusion 
de ninguno de ellos del control de la Corte; lo contrario significaria propiciar la 
apertura de una brecha a la supremacia constitucional, al reconocer, contraria
mente a lo que en sus normas preve, que hay actos no sometidos al control 
constitucional y que pueden, impunemente, violar la Constituci6n. 

l. LOS ACTOS ESTATALES SUSCEPTIBLES DE CONTROL DIRECTO 
DE LA CONSTITUCIONALIDAD 

A) Principio general 

De acuerdo con lo previsto en el articulo 42 de la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia, este Tribunal, como el mas alto de la Republica, es com
petente, para: 

Ord. l.0 «Declarar la nulidad total o parcial de las Leyes y demas actos ge
nera/es de los cuerpos legislativos nacionales, que colidan con la 
Constitucion.» 

Ord. 2. 0 «Decidir acerca de la inconstitucionalidad de las Leyes que solicite 
el Presidente de la Republica antes de ponerle el ejecutese, confor
me al articulo 173 de la Constitucion.» 

Ord. 3.0 «Declarar la nulidad total o parcial de las constituciones o /eyes es
tatales, de las ordenanzas municipales y demas actos generales de 

cio de sus atribuciones privativas, se extralimiten contrariando lo que sobre la materia establece la 
misma Constituci6n, podni esta Corte declarar la nulidad de tales actoS». Vease sentencia de la CSJ 
en CP de 12-6-68 publicada por el Senado de la Republica, Caracas, 1969, p. 193. Vease sobre el 
particular, G. PEREZ LUCIANI, «El control jurisdiccional de la constitucionalidad de los actos de or
ganizaci6n intema de las Camaras LegislativaS», en Revista de la Facultad de Derecho UCAB 
num. 8, 1968-1969, pp. 141 a 196. • ' 

9 Vease sentencia de la CSJ en CP de 29-4-65, loc. cit., pp. 10 y 11. 
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los cuerpos deliberantes de los Estados o Municipios, que colidan 
con la Constituci6n.» 

Ord. 4. 0 «Declarar la nulidad total o parcial de los reglamentos y demas ac
tos de efectos genera/es de! Poder Ejecutivo Nacional, que colidan 
con la Constituci6n.» 

Ord. 11 «Declarar la nulidad, cuando sea procedente por razones de incons
titucionalidad de los actos de los 6rganos del Poder Publico, en los 
casos no previstos en los ordinal es 3. 0 , 4. 0 y 6. 0 de! articulo 215 de 
la Constituci6n.» 

Ord. 12 «Declarar la nulidad, cuando sea procedente por razones de incons
titucionalidad ... de los actos administrativos genera/es ... del Consejo 
Supremo Electoral o de otros 6rganos del Estado de igual jerarquia 
a nivel nacional.» 

El conocimiento del recurso de inconstitucionalidad en el caso de los ordi
nales 1.0 a 4.0 del articulo 42 de la LOCSJ corresponde a la Corte en Pleno y en 
el caso de los ordinales 11 y 12 del mismo articulo, corresponde a la Sala Poli
tico-Administrativa de la Corte 10 • 

Estas normas de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, en reali
dad, son un desarrollo legislativo -aun cuando restringiendolas- de las siguien
tes normas del articulo 215 de la Constituci6n, que asigna a la Corte Suprema, 
las siguientes atribuciones: 

Ord. 3.0 «Declarar la nulidad total o parcial de las !eyes nacionales y demas 
actos de los cuerpos legislativos que colidan con esta Constituci6n.» 

Ord. 4.0 «Declarar la nulidad total o parcial de las !eyes estatales, de las Or
denanzas Municipales y demas actos de los cuerpos deliberantes de 
los Estados o Municipios que colidan con esta Constituci6n.» 

Ord. 6. 0 «Declarar la nulidad de los reglamentos y demas actos del Ejecutivo 
Nacional cuando sean violatorios de esta Constituci6n.» 

De acuerdo con lo previsto en el articulo 216 de la Constituci6n, esas atri
buciones las debe ejercer la Corte en Pleno, aun cuando se estableci6 en la Dis
posici6n Transitoria Decimoquinta que mientras se dictaba la Ley Organica de 
la Corte Suprema de Justicia, la atribuci6n contenida en los ordinales 4.0 y 6.0 

del articulo 215 debia ejercerse por la Sala Politico Administrativa de la Corte. 
Ahora bien, si se comparan ambos grupos de atribuciones -las de la Consti

tuci6n y las de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia- en relaci6n a 
los actos susceptibles de ser recurridos por via de inconstitucionalidad ante la 
Corte Suprema de Justicia, se evidencia que la Ley Organica ha regulado el re
curso solo respecto de las leyes y a los actos de efectos genera/es de los 6rganos 
estatales, quedando fuera de sus previsiones, los actos parlamentarios sin forma 
de Ley del Congreso y de las Camaras Legislativas Nacionales, de efectos parti
culares; los actos de efectos particulares de las Asambleas Legislativas; y los ac
tos de gobiemo del Ejecutivo Nacional, de efectos particulares. 

10 Art. 43 de la LOCSJ. 
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Ello no significa, en nuestro criterio, que estos actos hayan quedado exclui
dos del recurso de inconstitucionalidad, tal como se vera mas adelante, a pesar 
de la ausencia de prevision de la Ley Organica. 

En todo caso, la regulaci6n del recurso de inconstitucionalidad respecto de 
los actos de efectos genera/es de los 6rganos estatales que hace la Ley Organica, 
responde a una doctrina jurisprudencial de la Corte Suprema. 

En efecto, en sentencia de 14 de marzo de 1960, al referirse a la acci6n po
pular, la Corte seiialaba que: 

«es la que corresponde a todos y cada uno de los individuos que componen un 
conglomerado, para impugnar la validez de un acto del Poder Publico que por 
tener un caracter normativo y general, obra erga omnes y por tanto su vigencia 
afecta e interesa a todos por igual» 11 • 

En una sentencia de 18 de febrero de 1971, la Corte insisti6 en el mismo 
principio: 

«Es de doctrina, y asi lo tiene establecido la Corte en reiterada jurispruden
cia, que este recurso (de inconstitucionalidad) es el que corresponde a cualquier 
ciudadano, que en tal situaci6n actua como parte legitima, «para impugnar la 
validez de un acto del Poder Publico, que por tener un caracter normativo y 
general, obra erga omnes, y por tanto su vigencia afecta e interesa a todos por 
igual». En tal virtud, la acci6n que se da en el caso a cualquiera del pueblo (de 
alli su denominaci6n) esta dirigida a la defensa de un interes publico que es a 
la vez simple interes de! accionante quien, por esta s6la raz6n, no requiere es
tar investido de un interes juridico diferencial o legitimo» 12• 

Ahora bien, de la confrontaci6n de esta doctrina jurisprudencial con las 
normas de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia antes transcritas, 
resulta que se ha utilizado indistintamente la expresi6n «acto general>> o «actos 
de efectos generales», siendo que su significado no necesariamente es el mismo. 

En efecto, la expresi6n «acto de efectos generales» se emplea en nuestro cri
terio para identificar a los actos de contenido normativo, es decir, aquellos que 
establecen normas juridicas que por su generalidad (en cuanto a que estan diri
gidas a un mimero indeterminado e indeterminable de personas) y por su valor 
erga omnes, integran el ordenamiento juridico 13 • En este sentido, una Ley o un 

11 V. Sentencia de la CF de 14-3-60 en G.F., mim. 27, 1960, pp. 129 a 131. En sentencia de 
15-3-62, sefialaba la Corte que la acci6n popular y directa de inconstitucionalidad era la «propia de 
los actos generales del Poder Publico», en G.F., num. 35, 1962, pp. 203 y 204. 

12 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 18-2-71 en G.O., 1472, Extr. de 11-6-71, p. 6. Reciente
mente, en sentencia de 21-11-74 la Corte insisti6 en el mismo criterio. V ease en G.O., num. 30.594 
de 10-1-75. 

11 Esta es la tesis ordinamentalista que sostiene Eduardo GARCIA DE ENTERRIA, en «Recurso con
tencioso directo contra disposiciones reglamentarias y recurso previo de reposici6n» en Revista de 
Administracion Publica, num. 29, Madrid, 1950, p. 164. En particular seiiala que «el Reglamento 
forma parte de! ordenamiento, sea su contenido general o particular, y el acto administrativo, aun-
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reglamento son actos de efectos generales. Pero la expresion «acto general» no 
necesariamente apunta el contenido normativo de un acto, y por tanto, a los 
«efectos generales» del mismo. En este sentido, hay actos generales pero que no 
son de efectos generales, en el sentido de que no establecen normas que forman 
parte del ordenamiento juridico. A nivel de los actos de la Administracion pue
de captarse mejor la diferencia: un Reglamento es un acto de «efectos genera
les» en el sentido antes seiialado; pero una convocatoria a un concurso de opo
sicion para ingresar a la funcion publica, por ejemplo, es un «acto general», por 
estar destinado a una pluralidad de personas, aun cuando no sea «de efectos ge
nerales» en cuanto a que no establece normas que integran el ordenamiento ju
ridico 14 • 

En otras palabras, los «actos de efectos generales» pueden identificarse con 
los «actos normativos» y por tanto, puede haber «actos generales» de contenido 
no normativo 15 , en cuanto a que no se trata de «actos de efectos generales». 

La Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, en efecto, adopta basica
mente, la distincion entre «actos de efectos generales» y «actos de efectos parti
culares» para regular la legitimacion activa en los recursos y los procedimien
tos 16 y entendemos que cuando emplea las expresiones «actos generales» y «ac
tos particulares» 17 , no lo hace queriendo establecer la otra distincion a que he
mos hecho referenda, sino, en realidad identificando «acto general» con «acto 
de efectos generales», y «acto particular>> con «acto de efectos particulares». 
Por ello, aun cuando, como se ha visto, en el articulo 42, hable la Ley de «ac
tos generales» (ordinales 1.0 y 3.0 ) y de «actos de efectos generales» (ordinal 4.0 ), 

entendemos que entre unos y otros no hay distincion en el sentido de que la 
Ley ha querido someter a fiscalizacion por inconstitucionalidad directa sola
mente los actos que hemos entendido como «de efectos generales», es decir, de 
contenido normativo. 

que su contenido sea general o se refiere a una pluralidad indeterminada de sujetos, no forma parte 
del Ordenamiento juridico, es un acto «ordenado» y no «ordinamental». Vease tambien en el libro 
del mismo autor, Legislacion Delegada, Potestad Reglamentaria y Control judicial, Madrid, 1970, 
p. 240. Cfr. Tambien en Eduardo GARCiA DE ENTERRiA, «Significaci6n general del control judicial 
sobre las normas reglamentarias», Archivo de Derecho Publico y Ciencias de la Administracion, Ins
tituto de Derecho Publico, vol. I, 1968-1969, Caracas, 1971, p. 283. 

14 Vease E. GARCiA DE ENTERRiA, foe. cit., p. 163 y Lorenzo MARTIN-RETORTILLO, «Actos Ad
ministrativos Generales y Reglamentos», en Revista de Administracion Publica, num. 40, 1963, 
p. 246. 

15 Vease Jesus LEGUINA VILLA, «Legitimaci6n, Actos Administrativos generates y Reglamentos», 
en Revista de Administracion Publica, num. 49, 1966, pp. 211 a 215. En general, vease Guiseppe 
SANTANIELLO, G/i Atti amministrativi generali a contenuto non normativo, Milano, 1963, en espe
cial, pp. 30 y 72. En general, sobre la distinci6n entre acto normativo y acto no normativo. Vease 
Jean Marie REINAUD, La distinction de l'Acte reglamentaire et l'Acte individuel, Paris, 1966; y Jose 
Luis MEILAN GIL, La distincion entre normas y acto administrativo, Madrid, 1967. 

16 Vease por ejemplo los titulos de las secciones segunda, tercera y cuarta del Capitulo II del Ti
tulo V que se refieren, respectivamente, a «De los juicios de nulidad de los actos de efectos genera
les», a «De los juicios de nulidad de los actos administrativos de efectos particulare~>; y a «Disposi
ciones Comunes a los juicios de nulidad de actos de efectos generales o de actos de efectos particula
res». lgual terminologia emplean, por ejemplo, los articulos 112, 121, 132 y 181. 

17 Por ejemplo en los articulos 132 y 134. 
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De acuerdo a lo anterior, entonces, la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia, conforme a esta doctrina, en los ordinates l.0 , 2.0 , 3.0 4.0 , 11 y 12 del 
articulo 42 ha reducido la prevision del recurso de inconstitucionalidad solo 
contra las leyes y los actos de efectos generales de los organos estatales, y en 
particular, contra los siguientes: 

1. Las Leyes emanadas de las Camaras Legislativas; 
2. Los actos de efectos generales del Congreso o de las Camaras Legisla

tivas; 
3. Las Constituciones y las Leyes emanadas de las Asambleas Legislativas 

de los Estados; 
4. Los actos de efectos generales de las Asambleas Legislativas de los Esta-

dos; 
5. Las Ordenanzas Municipales; 
6. Los actos de efectos generales de los Concejos Municipales; 
7. Los Reglamentos dictados por el Ejecutivo Nacional. 
8. Los demas actos de efectos generales del Poder Ejecutivo Nacional, en

tre los cuales estan algunos actos de Gobierno; 
9. Los actos de efectos generales de otros organos estatales distintos de los 

cuerpos legislativos nacionales, los cuerpos deliberantes de los Estados o Muni
cipios o del Ejecutivo Nacional, tales como, por ejemplo, los actos de efectos 
generates dictados por los organos del Poder Judicial, por los Gobernadores de 
Estado, y por los Institutos Autonomicos y demas personas juridicas de derecho 
publico. 

10. Los actos de efectos generales emanados de otros 6rganos estatales en 
ejercicio del Poder Publico no comprendidos en los anteriores supuestos: del 
Consejo Supremo Electoral, del Consejo de la Judicatura, de la Contraloria Ge
neral de la Republica, de la Fiscalia General de la Republica, y de la Procura
duria General de la Republica. 

La Corte Suprema de Justicia, en Corte Plena, conoce del recurso de incons
titucionalidad en los ocho primeros casos; y la Sala Politico-Administrativa co
noce de dicho recurso en los otros dos casos. 

B) Actos nacionales de efectos generales 

a) Las Leyes 

a') La nocion de Ley 

Es indudable, que entre los actos sometidos al control de la constitucionali
dad, los de mayor importancia son las leyes, en virtud de su rango y en la 
mayoria de los casos, de su generalidad. 
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Ahora bien, la Constituci6n define como Ley a «los actos que sancionen las 
Camaras como cuerpos colegisladores» 18 , por lo que para precisar la noci6n de 
Ley, en el ordenamiento constitucional venezolano, basta un criterio organico
formal: actos que sancionen las Camaras Legislativas actuando como cuerpos 
colegisladores, sin atender al contenido del acto ni a sus efectos generales o ca
nicter abstracto. 

Tai como lo ha precisado con claridad la Corte Suprema de Justicia: 

«Acoge solo la Constituci6n esa forma simple pero precisa para tipificar di
cho concepto, lo que significa que la mera circunstancia de que una norma sea 
sancionada por las Ctimaras como cuerpos colegisladores basta para que figure 
como Ley dentro de nuestro ordenamiento juridico. Este concepto, claro y pre
ciso de lo que la Constituci6n concibe como Ley, no admite ni puede admitir 
interpretaciones contrarias a su texto, ni menos aun la asignaci6n de otros re
quisitos o condiciones que, si bien pueden ser atribuibles o procedentes en le
gislaciones donde el concepto de Ley obedece a otros criterios doctrinales, en 
manera alguna son adecuados al que terminantemente se fija en la Constitu
ci6n Venezolana» 19 • 

Esta interpretaci6n precisa y terminante de la Corte en 1962, condujo a dar 
por concluida la vieja polemica originada por la distinci6n entre leyes formales 
y leyes materiales, y que planteaba la impugnabilidad por la via del recurso de 
inconstitucionalidad de solo las leyes con contenido normativo (leyes materia
les). En efecto, en una sentencia de 5 de mayo de 1937, la antigua Corte Fede
ral y de Casaci6n, sostuvo que el control de la constitucionalidad de las leyes se 
limitaba a las leyes materiales, en los siguientes terminos: 
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«Se contrae el control de las normas juridicas, para someterlas a los precep
tos de la Constituci6n e impedir toda trasgresi6n por parte de! Poder Legislati
vo, al dictar esas normas, de las garantias individuales consagradas en el mismo 
Pacto Fundamental. Las normas juridicas integradas en parte por las !eyes, im
plican un mandato general y abstracto, que impone reglas de conducta validas 
para todos y para casos abstractamente determinados; por lo cual el Poder Le
gislativo, en su funci6n normativa, procede generalizando. Cuando ejerce esta 
funci6n elabora las !eyes en sentido material, que tienen todas las caracteristi
cas de la ley propiamente dicha; mientras que cuando colabora con el Poder 
Ejecutivo ¢n la Administraci6n Publica, ejecuta actos administrativos aun 
cuando ellos esten revestidos de la forma extrinseca de la ley, y son estos ac
tos los que la doctrina de! derecho constitucional denomina !eyes formales. 
Estas no tienen el contenido de la ley propiamente dicha, porque no estable
cen reglas de conducta para todos, no contienen un mandato general y abs
tracto, sino que se refieren a relaciones concretas, a casos particulares: son 
providencias administrativas o actos de administraci6n publica en forma de 
ley. Tai lo que sucede en la llamada ley que aprueba un contrato o un conve
nio de interes nacional» 20. 

18 Art. 162. 
19 V. Sentencia de la CSJ en CP de 15-3-62 en G.O., mim. 760, Extr. de 22-3-62. 
20 Vease sentencia de la CFC en SPA de 5-5-37 en M., 1938, pp. 226 a 229. 



La posici6n de la Corte, sin embargo, no fue siempre consecuente con esa 
doctrina, y en sentencias de 1937 y 1938 declar6 la nulidad de diversas leyes 
formales 21 , es decir, de efectos particulares. 

Sin embargo, y en base a la definici6n de la Constituci6n de 1962 segun la 
cual «para calificar de Ley una norma de derecbo, basta unicamente determi
nar si es o no un acto sancionado por las Camaras como cuerpos colegislado
res» 22 , la Corte Suprema de Justicia al conocer de la demanda de nulidad de 
una Ley aprobatoria de un contrato de interes general, declar6 su competencia 
para ello considerando que: 

«En nada influye, respecto a este criteria, que doctrinalmente se establezca 
distinci6n entre Ley formal y Ley material; porque constitucionalmente no se 
refleja tal distinci6n en nuestro ordenamiento legal, y mat puede por ello el in
terprete hacer diferenciaciones de tipo doctrinal en materia en que el consti
tuyente ha sido claro, preciso y terminante. Por consiguiente: llamesela Ley 
material o llamesela Ley formal, si el acto que la determina emana de las Ca
maras como cuerpos colegisladores, queda comprendido bajo el citado concep
to constitucional de Ley» 23. 

Como consecuencia de lo anteriormente senalado, el control de la constitu
cionalidad de las leyes que corresponde, por via de acci6n, a la Corte Suprema 
de Justicia en Corte Plena, se ejerce sobre cualquier clase de ley: Ley Organica 
o Ley Ordinaria, de contenido normativo ode efectos particulares; basta que se 
trate de un acto que emane de las Camaras Legislativas actuando como cuerpos 
colegisladores. 

Por supuesto, el control de la constitucionalidad de las leyes procede, en 
principio, con respecto a las leyes que ban cumplido todos los requisitos de efi
cacia, es decir, que ban sido promulgadas, y que por tanto, surten sus efectos. 
Esto plantea, sin embargo, varios tipos de problemas relativos al control de la 
constitucionalidad de las leyes sancionadas, pero no promulgadas; de las leyes 
promulgadas pero no vigentes; de las leyes derogadas; y de las leyes de vigencia 
temporal. 

b') La impugnacion de /eyes no promu/gadas 

En efecto, en cuanto a las leyes sancionadas por el Congreso pero no pro
mulgadas por el Presidente de la Republica, ya nos b.emos referido al sistema 

21 Vease sentencias de la CFC de 16-11-37 en M .. 1938, p. 339 por la cual declar6 la nulidad de 
la Ley que decret6 el estudio y trazado de un ferrocarril; de la CFC de 26-11-37 en M., 1938, p. 350 
por la cual declar6 la nulidad de una Ley especial que autoriz6 un prestamo a una Municipalidad; y 
de la CFC de 22-12-37, M., 1938, p. 381, por la cual declar6 la nulidad de !eyes especiales contenti
vas de donaciones a diversas municipalidades. 

22 Vease sentencia de la CSJ en CP de 15-3-62 en G.O., mim. 760, Extr. de 22-3-62. 
23 Idem. 
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de control preventivo de la constitucionalidad de las leyes ejercido por la Corte 
Suprema a instancia del Presidente de la Republica, como consecuencia de sus 
poderes de veto, en el proceso de la formaci6n de las leyes. 

Podria plantearse el problema, sin embargo, de si los particulares podrian 
intentar un recurso de inconstitucionalidad de una ley sancionada pero no pro
mulgada. Segun una tradicional doctrina de la Corte Suprema, si era posible. 
Por sentencia de 6 de junio de 1940, en efecto, la Corte sostuvo lo siguiente: 

«Un proyecto de ley votado por la Asamblea Legislativa, es ya una Ley en 
potencia, si bien inejecutable todavia, por faltarle la sanci6n presidencial. 
Cuando esto se efecttia, es ya una ley ejecutable, pero que, sin embargo, carece 
atin de la cualidad de ser obligatoria erga omnes, por no haberse hecho su pu
blicaci6n en el 6rgano oficial. Mas, como en cualquiera de esos tres estados o 
periodos de una Ley, contra ella puede ya actuarse en nulidad por via judicial: 
'las !eyes son perfectas como obra legislativa, por el voto de las Camaras; eje
cutorias, por la promulgaci6n y obligatorias, por la publicaci6n'. El interes ju
ridico de la acci6n en nulidad estribara, pues, en que si la Ley esta en su pri
mer estado, no se la promulgue; si ha sido promulgada, no se la publique, y si 
ya ha sido publicada, no sea obligatoria» 24 • 

Sin embargo, el problema radica aqui en la legitimaci6n que la nueva Ley 
organica requiere para que se interponga el recurso de inconstitucionalidad. El 
Articulo 112 de la Ley exige que la Ley afecte al recurrente en sus derechos o 
intereses. Ahora, lc6mo pueden estos quedar afectados si la Ley no ha entrado 
en vigencia? Por tanto, en principio, los particulares no tendrian posibilidad de 
ejercer el recurso directo de inconstitucionalidad contra las Leyes sancionadas y 
no promulgadas; s6lo el Presidente de la Republica, como se ha visto, podria 
cuestionarla. 

c') La impugnacion de /eyes promu/gadas pero aun sin vigencia 

Las Leyes, conforme se sefi.ala en la Constituci6n, quedan promulgadas al 
publicarse con el correspondiente «cumplase» en la Gaceta Oficial de la Repu
blica 25 • No distingue, por tanto, la Constituci6n vigente, el momento de la pro
mulgaci6n propiamente dicha (cumplase) con el de la publicaci6n, producien
dose la confusion que Joaquin Sanchez Covisa ya advertia en 1943 26 • 

En todo caso, conforme lo precisa el C6digo Civil en su articulo 1.0 , «La 
Ley es obligatoria desde su publicaci6n en la Gaceta Oficial o desde la fecha 

24 Vease sentencia de la CFC en SPA de 6-6-40 en M., 1941, pp. 167 y 168. 
ZS Art. 174. 
26 V. Joaquin SANCHEz-Cov1sA, La vigencia temporal de la Ley en el Ordenamiento Juridico 

Venezolano, Caracas, 1956, p. 58. 
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posterior que ella misma indique», con lo que el inicio de su vigencia se situa, 
en principio, en el momento de la publicaci6n 27 • 

Pero la propia Ley puede establecer un momento distinto de la publicaci6n 
para su' entrada en vigencia. En algunos casos, inclusive, esta vacatio /egis es 
obligatoria. En materia de leyes tributarias, en efecto, la Constituci6n exige que 
«la Ley que establezca o modifique un impuesto u otra contribuci6n debera fi
jar un termino previo a su aplicaci6n. Si no lo hiciere, no podra aplicarse sino 
sesenta dias despues de haber quedado promulgada»28 es decir, despues de ha
ber sido publicada. El sistema de la vacatio /egis, en todo caso, es bastante fre
cuente en nuestro ordenamiento juridico. 

Ahora bien, el problema a plantearse en relaci6n al control de la constitu
cionalidad de las leyes en este caso, es la posibilidad de ejercer el recurso de in
constitucionalidad contra leyes promulgadas pero no vigentes, durante el lapso 
de la vacatio. La Ley, en estos casos, no hay duda, puede producir ciertos efec
tos. El primero precisamente, es abrir la vacatio /egis, y el hecho de que aun no 
haya entrado en vigencia ni le quita el caracter de ley ni los efectos que puede, 
en ese lapso, producir. Por tanto, como toda Ley, podria ser objeto de un recur
so de inconstitucionalidad con el objeto, precisamente, si se resuelve a tiempo, 
de que no entre en vigencia. El problema, en todo caso, se situa, conforme a la 
nueva Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, en la exigencia de que 
para que la Ley sea recurrible debe afectar los derechos o intereses del recu
rrente 29• l.Puede una Ley que no ha entrado en vigencia afectar los derechos e 
intereses de una persona? Indudablemente que no. La vigencia es el momento 
de la entera eficacia de la Ley por lo que en el lapso de la vacatio /egis, la Ley 
no puede afectar derechos e intereses algunos. Esta restricci6n a la acci6n po
pular introducida por la Ley Organica, necesariamente, conduce a la aprecia
ci6n de que no podrian ser objeto del recurso de inconstitucionalidad las leyes 
promulgadas pero aun sin vigencia. 

d') La impugnacion de las /eyes derogadas 

Pero en el otro extremo de la vida de las leyes, la cuesti6n relativa a la posi
bilidad de impugnar por via del recurso de inconstitucionalidad, las leyes ya 
derogadas, tambien se ha planteado, y su soluci6n depende evidentemente de 
los efectos de la sentencia declaratoria de la inconstitucionalidad. En Venezue
la, como se vera, siendo los efectos de la sentencia declaratoria de nulidad por 
inconstitucionalidad, efectos constitutivos, pro futuro, no haya duda, en princi-

27 En igual sentido, la Ley de Publicaciones Oficiales de 22-7-41 establece que «Las !eyes entra
ran en vigor desde la fecha que ellas mismas seiialen; y, en su defecto desde que aparezcan en la Ga
ceta Oficial...» (art. 2). 

21 Art. 226. 
29 Art. 112. 
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pio, que solo pueden ser objeto del recurso de inconstitucionalidad las leyes vi
gentes 30 • 

En efecto, puede decirse, en base a esta altemativa, que las decisiones de la 
Corte con posterioridad a 1949 ban sido denegatorias de las solicitudes de nuli
dad de leyes derogadas. En efecto, si bien en 1940 la Corte Suprema sostuvo 
que habia interes en demandar la nulidad de una ley derogada, pues «la anula
cion obra retroactivamente y suprime todos los efectos que habia producido la 
aplicacion de la ley nula» 31 , ese criterio ha sido cambiado radicalmente a partir 
de 1949, no solo en relacion a la no admisibilidad de recursos de inconstitucio
nalidad de leyes ya derogadas, sino en relacion a los efectos solo constitutivos 
de las sentencias de la Corte declaratorias de nulidad por inconstitucionalidad 
de las leyes. En efecto, en 1949, la Corte sostuvo que «las facultades constitu
cionales de control de; la Constitucion de este Alto Tribunal solo se refieren a 
leyes vigentes», por lo que al solicitarse la nulidad por inconstitucionalidad de 
una ley derogada «la Corte carece de materia sobre que decidir>> 32 • Reciente
mente, en 1966, la Corte ha sostenido el mismo criterio, al precisar que entre 
las circunstancias determinantes de la relacion procesal en el recurso de incons
titucionalidad, «tiene especial relieve la existencia misma del acto impugnado 
por inconstitucionalidad, cuya validez o nulidad viene a constituirse, precisa-. 
mente, en la materia u objeto del proceso», por lo que al solicitarse la nulidad 
de un acto que ya ha cesado en su vigencia, el recurso, carece de objeto» 33 • 

Por ultimo, mas recientemente, mediante sentencia de 6 de diciembre de 
1973, con motivo de la impugnacion de un Acuerdo del Concejo Municipal del 
Distrito Federal, derogado posteriormente por una Ordenanza, la Corte Supre
ma de Justicia ratifico el criterio seii.alado en los siguientes terminos: 

«Ahora bien, por efecto de la promulgaci6n de la citada Ordenanza, el re
curso interpuesto en este procedimiento carece, para el momento, de toda fina
lidad y objeto, en virtud de que el Acuerdo impugnado de nulidad fue derogado 
y sustituido por la Ordenanza en vigor. En este mismo orden de razones, cual
quier vicio o defecto que pudiera haber padecido el mencionado Acuerdo, ha
bria quedado remediado por el nuevo estatuto, sancionado y promulgado con
forme a la Ley y el cual vendria a ser el instrumento cuestionable, si se objeta
ra nuevamente la personalidad juridica de la «Fundaci6n Caracas». En conse
cuencia, el presente recurso de nulidad carece de objeto, y por tal motivo, re
sulta inutil la decision que se pronuncie sobre sus planteamientos» 34 • 

30 Vease Allan R. BREWER-CARiAs, Derecho Administrativo, tomo I, Caracas, 1975, pp. 334 y ss. 
31 Vease sentencia de la CFC en SPA de 13-1-40 en M., 1941, p. 102. En esta sentencia, por con

traposici6n a la nulidad, la Corte sei'ialaba que «la derogatoria obra s6lo para el futuro. Deja en pie 
los actos realizados en aplicaci6n de la Ley derogada. En cambio, la nulidad obra retroactivamente 
y suprime todos los efectos que habia producido la aplicaci6n de la ley nula. El interes que hubo 
para demandar la nulidad subsiste, pues, aun despues de la revocatoria por derogaci6n». 

32 Vease sentencia de la CFC en CP de 21-3-49 en G.F .. num. 1, 1949, pp. 13 a 15. 
JJ Vea:se sentencia de la CSJ en SPA de 20-1-66 en G.F .. num. 51, 1968, pp. 13 y 14. 
34 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 6-12-73 en G.O., num. 1.649, Extr. de 29-4-74. 
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Como consecuencia de esta doctrina jurisprudencial, y tal como se veni, 
siendo los efectos de la sentencia declaratoria de inconstitucionalidad de canic
ter constitutivo, es decir, hacia el futuro, no hay duda de que las leyes deroga
das no pueden ser impugnadas por el recurso de inconstitucionalidad, salvo que 
la impugnaci6n se fundamente en la nulidad absoluta prevista en los articulos 
46 y 119 de la Constituci6n. 

e') La cuestion de impugnaciOn de /eyes de vigencia temporal 

Siguiendo los mismos planteamientos formulados respecto de las leyes dero
gadas en cuanto a su no impugnabilidad por la via del recurso de inconstitucio
nalidad, puede decirse tambien que las leyes de vigencia temporal, como las 
leyes anuales de presupuesto, al perder su vigencia por cesaci6n de sus efectos, 
tampoco podrian ser impugnadas. Este ha sido el criterio de la Corte Suprema 
de Justicia quien al conocer de un recurso •de inconstitucionalidad de una Ley 
de presupuesto estatal, sefial6: 

«Cierto es que las leyes se derogan por otras leyes, pero es obvio que leyes 
de Ia naturaleza de Ia impugnada pierden su vigencia al cumplir la finalidad 
para Ia cual fueron promulgadas, por lo cual es evidente que al perder vigencia 
la ley en cuesti6n carece de sentido practico proceder al analisis, y posterior 
pronunciamiento, acerca de Ios presuntos vicios y colisiones denunciados por 
Ios demandantes» 35 • 

f') La cuestion de la impugnacion de las /eyes aprobatorias de Tratados 
Internacionales 

a") Los principios genera/es 

De acuerdo a la Constituci6n, «los tratados o convenios internacionales que 
celebre el Ejecutivo Nacional debenin ser aprobados mediante ley especial 
para que tengan validez, salvo que mediante ellos se trate de ejecutar o perfec
cionar obligaciones preexistentes de la Republica, de aplicar principios expre
samente reconocidos por ella, de ejecutar actos ordinarios en las relaciones in
ternacionales o de ejercer facultades que la ley atribuya expresamente al Ejecu
tivo Nacional» 36 • Salvo estas utimas excepciones, que permiten a los tratados o 
convenios tener validez en la Republica con la sola ratificaci6n ejecutiva, los 
tratados requieren ser aprobados por una ley especial para que tengan validez 
en el pais. Esta exigencia plantea, sin duda, la discusi6n relativa a la impugna-

35 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 7-4-75 en G.D., mim. 1.754, Extr. de 19-6-75. 
36 Art. 128. 
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bilidad de las leyes aprobatorias de Tratados Internacionales por ante la Corte 
Suprema de Justicia con motivo de un recurso de inconstitucionalidad. 

Si se admite el principio de la supremacia constitucional y de la existencia 
de un control de la constitucionalidad de las leyes -actos sancionados por las 
Camaras Legislativas actuando como cuerpos colegisladores cualquiera sea su 
contenido- previstos en la Constituci6n, no hay duda en considerar que las 
leyes aprobatorias de Tratados Internacionales pueden ser impugnadas ante la 
Corte Suprema de Justicia por via de inconstitucionalidad, como cualquier otra 
Ley. Tai como lo ha seftalado la Corte Suprema de Justicia: 

«si la regla general constitucionalmente establecida es la de! pleno ejercicio de! 
control constitucional de todos los actos de! Poder Publico, cualquier excep
ci6n a dicha regla tendria que emanar, necesariamente, de la propia Constitu
ci6n. Ni siquiera una disposici6n legal podria sustraer alguno de aquellos actos 
al control antes dicho; y menos aun pueden autorizarlo los 6rganos jurisdiccio
nales como interpretes fieles que deben ser de! contenido de aquella norma. A 
todo evento, y, ante la duda que pudiera surgir acerca de si algun acto emana
do de! Poder Publico es o no susceptible de revision constitucional por acci6n 
directa, debe optarse, en obsequio a aquel amplio y fundamental principio 
constitucional, por admitir su examen por parte de este Alto Tribunal» 37 • 

Conforme a esta doctrina, que responde a la mas clara interpretaci6n del 
ordenamiento constitucional, la Corte Suprema de Justicia debe entrar a con
siderar el recurso de nulidad por inconstitucionalidad que se intente contra 
una Ley aprobatoria de un Tratado Internacional. En tal sentido, el ordinal 
3.0 del articulo 215 de la Constituci6n es terminante: Si las leyes aprobatorias 
de tratados son /eyes, caen bajo el control de la constitucionalidad de la Corte 
Suprema. 

b") La doctrina de la Corte Suprema de 1965 

Sin embargo, mediante sentencia del 29 de abril de 1965, dictada por la 
Corte Plena solo tres aftos despues de la anteriormente citada, la Corte Supre
ma de Justicia seftal6 que carecia de «competencia para conocer y declarar la 
nulidad absoluta parcial o total de la Ley aprobatoria del Tratado de Extradi
ci6n que la Republica de Venezuela tiene celebrado con los Estados U nidos de 
America 38 • 

Los argumentos en los cuales se bas6 la Corte, en resumen, fueron los si
guientes: 

37 Vease sentencia de la CSJ en CP de 15-3-62 en G.O., num. 760, Extr. de 22-3-62. 
38 Vease sentencia de la CSJ en CP de 29-4-65, editada por la lmprenta Naciona/, 1965, pp. 12 

a 15. 
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I. El principio pacta sunt servanda que condiciona todo el derecho inter
nacional publico, y en especial, el derecho de los tratados y que implica que 
«en el cumplimiento de los tratados estan comprometidos la buena fe, la res
ponsabilidad y el honor de las altas partes contratantes»; 

2. La exigencia del articulo 129 de la Constitucion que ordena la inclu
sion, en los tratados internacionales, de «una clausula por la cual las partes se 
obliguen a decidir por las vias pacificas reconocidas en el derecho internacio
nal... las controversias que pudieren suscitarse entre las mismas con motivo de 
su interpretacion o ejecucion», lo que segun el decir de la Corte Suprema, pone 
de manifiesto la intencion del Poder Constituyente de «sustraer los tratados in
ternacionales, una vez celebrados y perfeccionados, al control jurisdiccional de 
constitucionalidad», dejando abierta la posibilidad de resolver los conflictos 
«entre la Constitucion y el Tratado por las vias aceptadas por el Derecho Inter
nacional». 

Agrega la Corte, en consecuencia, que «en los Tratados inter-estatales, la 
propia Constitucion, reconociendo la igualdad de las partes, los excluye del 
control jurisdiccional de constitucionalidad y ordena que en relacion con di
chos tratados las divergencias sean resueltas por las vias reconocidas en el 
derecho internacional o por las previamente convenidas por las partes contra
tantes» 39 • 

3. «Las diferencias derivadas de la interpretacion o ejecucion de un tratado 
internacional, se refieren exclusivamente a las partes contratantes, a los Estados 
signatarios del acuerdo, pero en modo alguno a los ciudadanos o subditos de los 
Estados intervinientes, pues si bien el tratado internacional puede adoptar en el 
derecho interno la forma de una ley conforme a la definicion que acoja cada 
tecnica constitucional, sigue, no obstante, conservando en la esfera internacio
nal la naturaleza intrinseca de una convencion, de un acuerdo de voluntades 
entre Estados, y como tal solo extinguible por las vias aceptadas en el derecho 
de gentes o por los otros medios previstos por el consentimiento de los contra
tantes». Concluye la Corte seftalando que «Ningun Estado ostenta poder juridi
co para hacer prevalecer el imperio de sus propias leyes sobre las de otro, y 
como quiera que no existe un tercer poder o norma supra-estatal con autoridad 
incontestable sobre los miembros de la comunidad internacional, es preciso 
concluir que los organos jurisdiccionales de los Estados vinculados por un tra
tado intemacional no pueden anularlo total o parcialmente por si y ante si, 
unilateralmente, aduciendo razones de orden juridico intemo» 40 • 

4. El hecho de que una Ley aprobatoria de un tratado sea inconstitucional, 
sin embargo, segun la Corte, no implica que Venezuela tendria que aceptar o 
soportar pasivamente la vigencia de esa ley inconstitucional; y ello por las si
guientes razones dadas por la Corte: 

39 Idem. 
40 Idem. 
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a) Porque la Constituci6n no pierde su vigencia por el hecho de la incons
titucionalidad de aquella Ley. 

b) La antinomia entre la Constituci6n y la ley aprobatoria debe ser resuel
ta «en favor de nuestros preceptos constitucionales pero no por la via jurisdic
cional de anulaci6n unilateral, sino por las vias reconocidas en el derecho in
temacional: la denuncia del tratado, por ejemplo». De madera que «ante la im
posibilidad juridica del maximo organismo jurisdiccional para declarar e impo
ner la nulidad del expresado Tratado, entraria a funcionar entonces la coopera
ci6n prevista en el articulo 118 de la Constituci6n» entre las diversas ramas del 
Poder Publico. 

c) Porque «aunque el Estado Venezolano carece de poder juridico para 
· anular jurisdiccionalmente por si y ante si con efectos erga omnes» un Tratado, 

«es indudable que en cada caso concreto de colisi6n sometido a su decision, los 
tribunales venezolanos deben aplicar por mandato legal la norma constitucio
nal con preferencia a cualquier otro texto de ley, incluso los tratados intema
cionales». 

d) Y por ultimo, segun afirma la Corte, «porque durante el proceso de for
maci6n de un tratado intemacional, los ciudadanos pueden impugnar jurisdic
cionalmente la inconstitucionalidad de la ley promulgada para la aprobaci6n de 
los mismos, siempre que ejerzan la acci6n antes del acto de ratificacion». 

5. La ultima argumentaci6n que formula la Corte Suprema radica en «la 
naturaleza sui generis del contenido de la Ley aprobatoria de un tratado inter
nacional», caracterizada por los siguientes elementos: 

a) En la Ley aprobatoria de un Tratado, «el Poder Legislativo tiene que li
mitarse a aprobar o negar la celebraci6n del convenio sin poderlo alterar en 
ninguna de sus clausulas». 

b) «Los Tratados, despues de ser aprobados por el Congreso, no pueden 
ser reformados por este.» 

c) La promulgaci6n de las leyes aprobatorias de tratados queda a discre
ci6n de! Ejecutivo Nacional (art. 176 de la Constituci6n). 

d) La promulgaci6n de la Ley aprobatoria de un Tratado, no le imparte 
fuerza vinculante en la esfera intemacional, lo que depende de la ratificaci6n. 

e) En la promulgaci6n de la Ley aprobatoria de un Tratado el Presidente 
de la Republica actua como Jefe del Estado. 

0 Las leyes aprobatorias de Tratados no se derogan por otras leyes, sino 
por las formas autorizadas en el derecho intemacional, y «en el absurdo su
puesto -dice la Corte- de que el Congreso derogara por otra Ley especial la 
aprobatoria de un Tratado Internacional, ta! acto seria juridicamente irrelevan
te en la esfera intemacional» 41 • 

41 Idem. 
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c") Las crlticas a la doctrina de la Corte 

La doctrina de la Corte Suprema de Justicia, expresada en el fallo reseiiado 
de 1965, sin lugar a dudas, no solo es contradictoria con su propia doctrina an
terior, sino que es atentatoria contra el ordenamiento constitucional venezola
no, construido sobre el principio de supremacia constitucional y del control de 
la constitucionalidad a cargo de la propia Corte Suprema de Justicia. 

El problema frente a las leyes aprobatorias de los Tratados y su posibilidad 
de control constitucional, radica sin embargo en una confusion en que incurre 
la Corte Suprema entre el acto aprobatorio -Ley- y el acto aprobado 
-Tratad~. confusion que ha sido disipada entre nosotros por Gonzalo Perez 
Luciani en un estudio sobre la referida sentencia de la Corte, de 1967 42 • En 
efecto, en el caso de Leyes aprobatorias de Tratados «Se trata de dos actos dife
rentes, unidos entre si por algun vinculo juridico, pero los dos actos tienen na
turaleza juridica diferente» 43 : el acto de aprobacion, es un acto de control (Ley 
aprobatoria) y por tanto accesorio; el Tratado que se aprueba, acto controlado, 
es el acto principal. Dada la naturaleza de acto de control, la Ley aprobatoria 
no podria ser libremente modificada, o derogada, pues el acto de control se 
agota al darse o no la aprobacion. 

Ahora bien, siendo dos actos distintos, la Ley aprobatoria y el Tratado In
ternacional, no hay duda de que la Ley aprobatoria seria impugnable por via 
del recurso de inconstitucionalidad, no asi el Tratado en si mismo. Si median
te una Ley se aprueba un Tratado con clausulas contrarias a la Constitucion, 
en el orden juridico venezolano, la Ley seria inconstitucional (al aprobar un 
acto inconstitucional) y la misma podria ser objeto de un recurso de inconsti
tucionalidad. 

Ahora bien, siendo dos actos distintos, la Ley aprobatoria y el Tratado, no 
hay duda, la declaratoria de nulidad de la primera no afecta juridicamente al 
Tratado ni al principio pacta sunt servanda. El Estado Venezolano estaria suje
to internacionalmente al Tratado cuya Ley aprobatoria sea declarada nula, has
ta tanto no se le ponga fin por las vias del derecho internacional. Por supuesto, 
la declaratoria de nulidad de la Ley aprobatoria, conforme al articulo 118 de la 
Constitucion, deberia provocar la inmediata denuncia del Tratado. 

Por otra parte, el argumento de la Corte de que el articulo 129 de la Consti
tucion implica la exclusion del control de la constitucionalidad de las leyes 
aprobatorias de Tratados no tiene fundamento alguno, ni en el texto constitu
cional ni en el derecho internacional. Un problema es la solucion pacifica de 
controversias y otro el control de la constitucionalidad de las leyes. 

42 Vease G. PEREZ LUCIANI, «El Control Jurisdiccional de la Constitucionalidad de las Leyes 
Aprobatorias de Tratados IntemacionaleS», en Revista de la Facultad de Derecho, UCAB, num. 4, 
1966-1967, pp. 293 a 335; J.E. QUINTERO MARQUINA, «i.Pueden ser demandados por Inconstitucio
nalidad los Tratados Intemacionales ante el Organismo Contralor?», Revista de la Facultad de De
recho, ULA, Merida, 1966, num. 14, pp. 207 a 231. 

4J Vease G. PEREZ LUCIANI, idem, p. 329. 
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Ademas, es absurdo pretender que las leyes aprobatorias de Tratados pue
dan inaplicarse, en casos concretos, por cualquier juez en Venezuela mediante 
el ejercicio del control difuso de la constitucionalidad (art. 20 CPC), como lo 
sostiene la Corte, y que en cambio no puedan ser objeto de control directo. Los 
argumentos que la Corte da para declararse incompetente para conocer el re
curso de inconstitucionalidad contra una Ley aprobatoria de un Tratado, tam
bien deberian ser validos para el ejercicio del control difuso de la constituciona
lidad. Por ultimo, pretender que habria un recurso directo de inconstitucionali
dad de la Ley aprobatoria de un Tratado despues de sancionada pero antes de 
que se ratifique por el Ejecutivo Nacional, no parece tener sentido pues la su
premacia constitucional no puede estar sujeta al acto de ratificacion. 

Por otra parte, el hecho de que la Ley aprobatoria de un Tratado sea de na
turaleza sui generis no es mas que una consecuencia de la distincion apuntada 
entre el acto de control -Ley aprobatoria- y el acto controlado -Tratado-. 
Como acto de control, la Ley aprobatoria se limita a aprobar el Tratado, no 
puede, por supuesto, introducirle modificaciones, ni puede ser reformada o de
rogada · posteriormente. Pero el hecho de que sea una Ley especial y sui generis 
no le quita su caracter de Ley, susceptible de ser controlada por inconstitucio
nalidad por la Corte Suprema de Justicia. 

Por supuesto, el problema de la declaratoria de inconstitucionalidad de las 
leyes aprobatorias de Tratados, radica en los efectos de tal declaratoria en el 
ambito de las obligaciones internacionales de la Republica. 

En efecto, la declaratoria de nulidad, por inconstitucionalidad, de una Ley 
aprobatoria de un Tratado internacional, por la Corte Suprema de Justicia im
plica, necesariamente y por la colaboracion que los poderes del Estado deben 
tener entre si, que el Ejecutivo Nacional debe poner fin al Tratado por las vias 
autorizadas por el Derecho Internacional Publico. Por supuesto, esto puede 
comprometer la responsabilidad internacional de la Republica, la cual debe ser 
asumida por el Estado. Lo que si resulta inadmisible es que frente a un even
tual compromiso de la responsabilidad internacional de la Republica se argu
mente que debe mantenerse una situaci6n de inconstitucionalidad en el ambito 
interno. Esto, como bien lo apunta Perez Luciani, en realidad lo que puede 
comprometer es hasta la responsabilidad personal de los funcionarios que apli
quen el acto inconstitucional 44 en el pais. 

En todo caso, la supremacia constitucional y el control de la constituciona
lidad de las leyes no pueden ser sacrificados por los compromisos internaciona
les. La Republica debe asumir estos, y sus responsabilidades internacionales, 
cuando una Ley aprobatoria de un Tratado sea declarada nula, por inconstitu
cionalidad, por la Corte Suprema. 

44 Idem. 
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g') La cuestion de la impugnacion de las /eyes aprobatorias de contratos 
de interes nacional 

Conforme a lo establecido ·en el articulo 126 de la Constituci6n, «sin la 
aprobaci6n del Congreso, no podra celebrarse ningun contrato de interes nacio
nal, salvo los que fueren necesarios para el normal desarrollo de la administra
ci6n publica o los que permita la ley. La ley puede exigir determinadas condi
ciones de nacionalidad, domicilio o de otro orden, o requerir especiales garan
tias, en los contratos de interes publico». 

Conforme a esta norma, todos los contratos de interes nacional que no sean 
de aquellos necesarios para el normal desarrollo de la Administraci6n Publica, 
deben ser aprobados por Ley, salvo que la Ley los permita celebrar sin dicho 
requisito. En otro lugar nos hemos ocupado de analizar esta intervenci6n legis
lativa en el proceso de formaci6n de la voluntad de la administraci6n en los 
contratos administrativos 45 , por lo que no insistiremos en este lugar sobre ello. 

A los efectos del control de la constitucionalidad de las leyes aprobatorias 
de dichos contratos, sin embargo, debe destacarse el planteamiento que hicimos 
en aquellas oportunidades: el acto legislativo de aprobaci6n -Ley aprobatoria
es distinto del acto aprobado -contrato de interes nacional-, y permanecen dis
tintos, por lo que no deben confundirse 46 • La aprobaci6n, por Ley, de un con
trato de interes publico nacional, por tanto, no transforma dicho contrato en un 
acto legislativo como err6neamente lo ha afirmado la Corte Suprema en la sen
tencia de 15 de marzo de 1963 mediante la cual declar6 la nulidad, por incons
titucionalidad, de una clausula del contrato celebrado entre el Ejecutivo Nacio
nal y el Banco de Venezuela S. A. para la prestaci6n, por este, del Servicio de 
T esoreria 47 • 

Tai como lo sefialamos anteriormente, la Corte Suprema de Justicia en este 
fallo de 1962 se separ6 de la doctrina que habia sentado en la decada de los 
afios treinta 48 segun la cual no procedia el recurso de inconstitucionalidad con
tra las leyes aprobatorias de contratos, por ser leyes formates. 

A partir de la decision de 1962 la Corte admiti6 que la distinci6n entre ley 
formal y la ley material no tiene sentido en el ordenamiento venezolano, y que 
por tanto, para que fuera objeto del control de la constitucionalidad de las 
leyes, un acto estatal, bastaba que se tratase de un acto sancionado por las Ca
maras Legislativas actuando como cuerpos colegisladores. La Corte, en efecto, 
sefial6: 

45 Vease Allan R. BREWER-CARIAS, Las Instituciones Fundamentales de/ Derecho Administrativo 
y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas, 1964, pp. 48 y ss. y 170 y ss. y «La formaci6n de la vo
luntad de la Administraci6n Publica Nacional en la Contrataci6n Administrativa>>, en Revista de la 
Facultad de Derecho, ucv, num. 28, Caracas, 1964, pp. 61 y SS. 

46 Con esto esta conforme Gonzalo PEREZ LUCIANI, «El control jurisdiccional de la Constitucio
nalidad de Leyes no normativas, aprobatorias de contratoS» en Revista de la Facultad de Derecho. 
UCAB, num. 2, Caracas, 1965-1966, p. 225. 

47 Vease en G.O., num. 760, Extr. de 23-3-62. 
41 Vease sentencia de la CFC de 5-5-37 en M., 1938, pp. 226 a 229. 
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«Pretender que un acto de la importancia de una Ley aprobatoria de un 
contrato de interes publico integrado por actuaciones de dos importantes ramas 
del Poder Publico, fa Ejecutiva y la Legislativa, pueda escapar, por obra y gra
cia de un interes privado incurso en dicho acto, e.l soberano control de la cons
titucionalidad que es privativo de esta Suprema Corte, es dejar abierta una pe
ligrosa brecha para que, por ese medio contractual, puedan producirse viola
ciones constitucionales incontrolables, ya que, en tal caso, unicamente los actos 
unilaterales de los Altos Poderes, podrian ser objeto de la acci6n anulatoria 
respectiva. Asi, si un acto legislativo de! Congreso, que no adopte la forma de 
contrato, contiene una disposici6n similar a la que es objeto de la nulidad de
mandada, no habria objeci6n para que esta misma Corte, en pleno, se pronun
ciara sobre ella y declaran su anulaci6n por inconstitucional. En cambio, esa 
misma disposici6n declarada inconstitucional, contenida en una llamada Ley 
formal como la de! caso de autos, estaria exenta de toda revision constitucional 
directa.» 

«Tai argumento demuestra palmariamente, que, tanto el acto legislativo 
unilateral y aislado contentivo de un estatuto legal, como el acto legislativo que 
comprende un contrato de interes publico, tienen la misma raz6n, 16gica y le
gal, para estar sometidos al control jurisdiccional de la constitucionalidad que 
ejerce este Supremo Tribunal, segun la atribuci6n que le confiere el ordinal 3.0 

de! articulo 215 de la Constituci6n» 49 • 

Por tanto, tambien en este caso, la especialidad de la Ley aprobatoria de un 
contrato de interes publico, como acto de control distinto del acto controlado 
--<:ontrato-, y que implica que la misma no pueda modificarse ni derogarse, 
pues como acto de control agota sus efectos con la aprobaci6n, no implica que 
no pueda ser declarada nula por inconstitucionalidad, por la Corte Suprema de 
Justicia. 

Tambien, en este caso, por supuesto, esta declaratoria de nulidad podria 
implicar que quede comprometida la responsabilidad contractual de la Repu
blica, lo cual es l6gico. La nulidad declarada de la clausula de exenci6n de im
puestos municipales contenida en el contrato celebrado entre la Republica y el 
Banco de Venezuela S. A. a que se ha hecho referencia, y que fue aprobado por 
Ley, podria conducir a una ruptura de la ecuaci6n o equilibrio econ6mico del 
contrato, que podria conducir a la Administraci6n a tener que indemnizar al 
Banco por dicha ruptura derivado del ilicito legislativo al aprobarse un contra
to con una clausula inconstitucional 50 • 

49 Vease sentencia de la CSJ en CP de 15-3-62 en G.O .. num. 760, Extr. de 23-3-62. Vease sobre el 
particular G. PEREZ LUCIANI, «El Control Jurisdiccional de la Constitucionalidad de las Leyes no 
Normativas Aprobatorias de Contratos», loc. cit .. pp. 207 a 231. V ease, ademas, los argumentos del 
Voto Salvado del Magistrado J. G. SARMIENTO NO~Ez, a la sentencia de la CSJ en CP de 29-4-65, 
foe. cit., pp. 31 y SS. y 66 y SS. 

so Sobre esto vease Allan R. BREWER-CARiAS, «Consideraciones sobre los efectos de la ruptura de 
la ecuaci6n econ6mica de un Contrato Administrativo por una Ley declarada nula por lnconstitu
cional» en Cuadernos de Derecho Publico, Departamento de Derecho Publico, Facultad de Dere
cho, ULA, Merida, 1976, pp. 5 y ss. 
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b) Los actos de efectos genera/es de/ Congreso o de las Camaras Legislativas 

Tambien pueden ser objeto del recurso de inconstitucionalidad, los actos de 
efectos generates del Congreso o de las Camaras Legislativas. Del analisis de las 
normas constitucionales es necesario concluir que estos actos son, en principio, 
los Reglamentos Intemos. 

En efecto, cada una de las Camaras Legislativas, la del Senado y la de Dipu
tados, debe tener su Reglamento 51 , que determina su organizacion intema, fun
cionamiento y establece las reglas del debate parlamentario. Ademas del Regla
mento de cada Camara, estas, en sesion conjunta, deben dictar el Reglamento 
del Congreso s2 y deben asimismo dictar el Reglamento de la Comision Delega
da de este, en el cual se debe establecer «la forma y oportunidad de su eleccion 
y el regimen intemo» S3. 

Estos Reglamentos deben contener regulacion sobre «los requisitos y proce
dimientos para la instalacion y demas sesiones de las Camaras, y para el funcio
namiento de sus Comisiones» s4, y en ellos se pueden atribuir funciones, tan to a 
la Comision Delegada como a las Comisiones que las Camaras formen con sus 
miembros, en virtud de la autorizacion expresa que la Constitucion formula en 
sus articulos 138 y 159. 

Las normas de efectos generates que pueden contener los Reglamentos, en
tonces, se refieren a los siguientes aspectos: organizacion intema; organizacion 
de los servicios de policia de las Camaras ss; reglas para la discusion de los 
proyectos de leyes s6 ; normas para la calificacion de sus miembros s1; requisitos 
y procedimientos para la instalacion y demas sesiones de las Camaras ss; nor
mas sobre el funcionamiento de sus Comisiones y asignacion de funciones a las 
mismas s9; normas sobre responsabilidad de los Senadores y Diputados ante las 
Camaras 60; y normas sobre las investigaciones que realicen los cuerpos legisla
tivos o sus Comisiones 61 • 

Por supuesto, muchas de las normas contenidas en los Reglamentos no solo 
interesan y vinculan a los miembros de las Camaras, sino que tienen efectos 
respecto de funcionarios de la Administracion publica e inclusive, respecto de 
los particulares 62 • Pensemos solo en un ejemplo: dentro de las atribuciones que 

51 Art. 158, ord. 1.0 

52 Art. 138. 
53 Art. 178. 
54 Art. 156. 
55 Art. 158, ord. 3.0 

56 Art. 166. 
57 Art. 158, ord. 2.0 

51 Art. 156. 
59 Arts. 156 y 138. 
60 Art. 142. 
61 Art. 160. 
62 En este sentido es que estimamos debe entenderse la expresion de Orlando TOVAR TAMAYO 

cuando afirma que «estos reglamentos son simples actos parlamentarios que s61o vinculan a los 
miembros de la Camara y a las personas que por una u otra razon se encuentran en relacion con 
ella». V. Orlando TOVAR TAMAYO, Derecho Parlamentario, Caracas, 1973, p. 29. 
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la Constituci6n asigna al Congreso, esta el ejercer «el Control de la Administra
ci6n Publica Nacional en los terminos establecidos por esta Constituci6n» 63 ; y 
la Constituci6n autoriza a los Cuerpos Legislativos o sus Comisiones para «rea
lizar las investigaciones que juzguen convenientes, en conformidad con el regla
mento» 64• Los Reglamentos pueden regular, entonces, las modalidades relativas 
a la comparecencia, ante las Comisiones, de los funcionarios de la Administra
ci6n Publica y de los institutos aut6nomos 65 ; e inclusive, pueden regular las 
modalidades de la obligaci6n de comparecencia y de suministro de informaci6n 
que incumbe a los particulares ante dichas Comisiones 66 • No hay duda, por 
tanto, que dichos Reglamentos contienen normas generales que puedan afectar, 
ademas a los miembros de las Camaras, a funcionarios de la Administraci6n 
Publica y a los particulares. 

Por tanto, los Reglamentos de los cuerpos legislativos, como actos de efectos 
generales de los mismos son susceptibles de impugnaci6n por la via del recurso 
de inconstitucionalidad. Sin embargo, aparentemente no toda inconstitucionali
dad, o violaci6n directa de la Constituci6n por parte de un Reglamento del 
Congreso, podria dar origen a la apertura del control de la constitucionalidad. 
En efecto, el articulo 159 de la Constituci6n establece lo siguiente: 

«Los actos de los cuerpos legislativos en ejercicio de sus atribuciones priva
tivas no estaran sometidos al veto, examen o control de los otros poderes, salvo 
lo que esta Constituci6n establece sobre extralimitaci6n de atribuciones.» 

Sin embargo, la aparente limitaci6n al control de la constitucionalidad es 
mas aparente que real pues, en definitiva, implica que toda violaci6n de la 
Constituci6n por los cuerpos legislativos, constituye una extralimitaci6n de 
atribuciones, pues estas son de texto constitucional expreso, como competencia 
de orden constitucional que son. 

En efecto, en sentencia de 29 de abril de 1965 la Corte Suprema de Justicia 
en Corte Plena, al decidir sobre la demanda de declaratoria de inconstituciona
lidad de un articulo de la Ley aprobatoria de un Tratado Internacional, sefial6 
incidentalmente lo siguiente: 
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«que el control jurisdiccional de la constitucionalidad intrinseca de los actos 
estatales no ha sido consagrado en forma absoluta, pues el estudio de la propia 
Constituci6n Nacional, de la Ley Orglinica de la Corte de Casaci6n (sic) y de 
precedentes jurisprudenciales surgen y se justifican situaciones excepcionales en 
que los actos del Poder Publico en sus tres ramas no estan sometidos al control 
de la jurisdicci6n constitucional». 

«En lo tocante al Poder Legislativo Nacional existen varios casos en que sus 
actos estan excluidos del control jurisdiccional de su constitucionalidad intrin-

63 Art. 139. 
64 Art. 160. 
65 Art. 160. 
66 Art. 160. 



seca, como expresamente lo estatuye el articulo 159 de la Constituci6n Nacio
nal. De modo que los cuerpos legislativos, al ejercer sus atribuciones privati
vas, salvo lo que la misma Constituci6n establece sobre extralimitaci6n de atri
buciones, no estan sujetos a ninguna clase de control, incluso el jurisdiccional, 
y por tanto, ning(m otro poder puede cuestionar en su aspecto privativo la vali
dez de los actos realizados» 67 • 

Sin embargo, en esta decision la Corte no aclar6 la expresi6n constitucional 
del articulo 159 sobre lo que debe entenderse por «extralimitaci6n de atribucio
nes». Ello lo hizo, sin embargo, en la Sentencia de la Corte Plena de 12 de ju
nio de 1968 con motivo de una acci6n de inconstitucionalidad contra un acto 
de instalaci6n de las Camaras del Senado y de la Camara de Diputados el dia 5 
de marzo de 1966, en los siguientes terminos: 

«De los textos constitucionales antes copiados (arts. 156, 158 y 159), se des
prende claramente que los actos de los cuerpos legislativos en ejercicio de sus 
atribuciones privativas, no estan sometidos al veto de! Presidente de la Repu
blica, que es quien constitucionalmente puede ejercerlo, ni al examen y control 
de la Corte Suprema de Justicia, salvo cuando el cuerpo incurriere en extrali
mitaci6n de atribuciones. 

Es entendido, por tanto, que solamente cuando los cuerpos legislativos, en 
ejercicio de sus atribuciones privativas, se extra/imiten contrariando lo que sa
bre la materia establece la misma Constitucion, podra esta Corte declarar la 
nulidad de tales actos ... » ... «Es entendido, de acuerdo con el articulo 159 de la 
Carta Fundamental, que los Cuerpos Legislativos incurren en extralimitaci6n 
de atribuciones cuando contravienen lo previsto en la Constituci6n, al hacer uso 
de sus atribuciones privativas» ... 

«Esta Corte, por tanto, al conocer los recursos de nulidad por inconstitucio
nalidad, debe examinar las facultades que cada uno de los Poderes Publicos da 
la Constituci6n, a fin de armonizarlas a la luz de los antecedentes que le han 
dado vida. El Constituyente de 1961 quiso que los cuerpos legislativos actuaran 
sin trabas ni interferencias en SU funcionamiento y que al reglamentar este tu
vieran como unicas limitaciones las establecidas por la Constituci6n. El control 
jurisdiccional de este Supremo Tribunal sobre los actos de los otros Poderes del 
Estado, debe ser ejercido con el sano espiritu de mantener y respetar el princi
pio de la separaci6n de Poderes, sin invadir la 6rbita de la propia actividad del 
Poder Ejecutivo o de! Legislativo. Si este Supremo Tribunal actuara en forma 
diferente, invadiria la esfera privativa de las funciones de otros Poderes, exce
deria sus facultades de control jurisdiccional y, lejos de cumplir su elevada mi
si6n de afianzar la justicia, crearia un clima de recelo y desconfianza, contrario 
al principio de colaboraci6n entre los Poderes Nacionales establecido en el ar
ticulo 118 de la Constituci6n» 68 • 

67 Vease sentencia de la CSJ en CP de 29-4-65 en publicaci6n de la lmprenta Nacional, Caracas, 
1965, pp. 9 a 11. 

61 Vease sentencia de la CSJen Cp de 12-6-68 en publicaci6n del Senado de Ia Republica, Juicio 
ante la Corte Suprema de Justicia, Caracas, julio de 1968, pp. 193, 195 y 20 I. 
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Conforme a esto, entonces, los Reglamentos de las Camaras Legislativas po
drian ser impugnados por la via del recurso de inconstitucionalidad por extrali
mitaci6n de atribuciones, es decir, cuando las Camaras, al dictarlos, contravi
nieren lo previsto en la Constituci6n o contrarien lo que sobre la materia esta
blece la Constituci6n. De resultas, conforme a esta doctrina de la Corte, toda 
violaci6n de la Constituci6n es una extralimitaci6n de atribuciones, pues nin
guna norma atributiva de competencia de los cuerpos legislativos, los autoriza 
para violar la Constituci6n. 

En efecto, las Camaras Legislativas, al dictar sus Reglamentos, ejecutan di
rectamente la Constituci6n, y dichos actos, por tanto, como actos parlamenta
rios sin forma de ley, estan sometidos a la normativa constitucional. La Consti
tuci6n, es el limite del ejercicio de sus atribuciones al dictar dichos Reglamen
tos 69 y aqui tambien, como en materia administrativa, la competencia de las 
Camaras Legislativas es de texto expreso, es decir, nose presume. Por tanto, en 
esos Reglamentos, las Camaras no podrian violar una norma del texto constitu-· 
cional, pues no tienen atribuci6n constitucional para ello. Toda violaci6n de la 
Constituci6n seria, por tanto, una incompetencia, es decir, una extralimitaci6n 
de atribuciones, por lo que el acto privativo de las Camaras que se dicte en esa 
forma seria susceptible de impugnaci6n por inconstitucionalidad ante la Corte 
Suprema de Justicia. 

c) Los Reg/amentos dictados por el Ejecutivo Nacional 

Los Reglamentos son actos dictados por el Ejecutivo Nacional de contenido 
normativo y que, por tanto, integran o modifican el ordenamiento juridico. El 
contenido de los Reglamentos siempre es de caracter normativo, y se identifi
can por su generalidad, efectos erga omnes y por estar destinados a un numero 
indeterminado e indeterminable de personas. El Reglamento, en esta forma, es 
uno de los tipicos actos de efectos generales a que nos referimos anteriormente, 
por contener «normas de caracter general» 70 • Tai como los ha definido la Corte 
Suprema: «el Reglamento es norma juridica de caracter general dictado por la 
Administraci6n Publica, para su aplicaci6n a todos los sujetos de derecho y en 
todos los casos que caigan dentro de sus supuestos de hecho» 71 • 

En todo caso, el Reglamento, aun cuando tiene contenido normativo, e inte
gra el ordenamiento juridico, esta subordinado a la Ley. Tai como lo ha sefiala
do la Corte Suprema de Justicia: «Las disposiciones de los reglamentos que 

69 Para las Camaras Legislativas tambien rige el articulo 117 de la Constituci6n: «La Constitu
cion y las Leyes definn las atribuciones del Poder PUblico y a ellas debe sujetarse su ejercicio». La 
formulaci6n de este articulo, aplicado a las Camaras Legislativas seria la siguiente: La Constituci6n 
define las atribuciones de las Camaras Legislativas, y a ella debe sujetarse su ejercicio. 

10 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 10-5-65 en G.F., num. 48, pp. 122 y 123. 
71 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 27-5-68 en G.F .. num. 60, 1968, pp. 115 a 118. 
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conforme a ella ban de dictarse, tienen el caracter de normas secundarias res
pecto a las de la Ley, que son en este caso, las primarias. 0 sea, que cada regla
mento es el complemento de la determinada Ley, cuya finalidad es facilitar la 
ejecucion de esta» 72 • 

Ahora bien, al plantear la nocion de Reglamento como acto susceptible de 
impugnacion directa por inconstitucionalidad conforme a la Constitucion y a la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, exige precisar que no todo acto 
general del Ejecutivo Nacional es un Reglamento. Se hace indispensable, de 
nuevo, insistir en la distincion entre «actos de efectos generales», como los Re
glamentos, y «actos generales», es decir, entre actos normativos por una parte, 
y por la otra, los actos generales no normativos. La Corte Suprema de Justicia, 
en este sentido, se ha pronunciado expresamente sobre esta distincion en varias 
oportunidades. 

En efecto, en una sentencia del 2 de noviembre de 1967, en relacion a un 
Acuerdo del Consejo Universitario de la Universidad de los Andes, la Cortese
iialo lo siguiente: 

« ... Una disposicion reglamentaria tiene siempre el atributo de la generalidad, 
porque se aplica, dentro de los supuestos de hecho que contempla y en rela
cion con la materia legal cuya ejecucion regula, a un mimero indeterminado de 
personas. El acuerdo que se impugna tiene un caracter distinto porque la deci
sion que contiene se refiere a un grupo de personas individualmente determina
das. La circunstancia de que la situacion juridica creada por el acto cuya vali
dez se discute este dirigida a mas de una persona, en virtud del mimero de 
ellas, no modifica su individualidad, motivo por el cual continua siendo un 
acto administrativo de efectos particulares. En consecuencia, · estima la Sala que 
carece de fundamento el alegato segun el cual, el acto administrativo impugna
do es una decision de efectos generales y contenido reglamentario» 73 • 

De esta decision resulta clara la distincion que hemos hecho entre el acto 
normativo, como el Reglamento, que es «de efectos generales», y el acto admi
nistrativo general, que, aun cuando tenga como destinatarios a un grupo de per
sonas, no es de caracter normativo, es decir, no es de efectos generales, sino 
particulares 74• En el caso del acto analizado en la sentencia antes transcrita, se 
trataria de un acto administrativo general de efectos particulares, el cual no se
ria susceptible de recurso de inconstitucionalidad, sino solo del recurso conten
cioso-administrativo de anulacion. 

En otra sentencia reciente, la Corte Suprema de Justicia seiialo que las ca
racteristicas propias del reglamento son la «generalidad e impersonalidad>>, y 
aclaro que una Resolucion del Ministerio de Minas e Hidrocarburos no tenia 
caracter reglamentario, por lo siguiente: 

72 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 10-5-65 en G.F .• num. 48, pp. 122 y 123. 
n Vease sentencia de la CSJ en SPA de 2-11-67 en G.F., num. 57, 1967, pp. 38 y 39. 
74 Vease lo indicado en la Presentacion del libro Allan R. BREWER-CARIAS, El control de la cons

titucionalidad de los actos estatales, cit. pp. 8 y ss. 
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«el reglamento como todos los actos de efectos generales, va dirigido a un inde
terminado numero de personas, por lo cual se hace imposible nombrarlas a to
das. En cambio, la Resoluci6n impugnada va dirigida a cierto numero de per
sonas, perfectamente identificables, ya que ellas han celebrado un contrato pre
viamente con el Ejecutivo Nacional, pues todas y cada una, son concesionarias 
de hidrocarburos. Por lo tanto, el contenido de la Resoluci6n citada debe to
marse como un conjunto de decisiones individuales que se han condensado en 
un solo texto legal, en forma aparentemente colectiva, pero que en realidad no 
lo es, en virtud de la peculiaridad anteriormente anotada» 75 • 

Ahora bien, planteada la distincion entre Reglamento y acto administrativo 
general, queda claro que solo los primeros, por SUS efectos generales y conteni
do normativo pueden ser susceptibles de impugnacion directa por la via del re
curso de inconstitucionalidad. Sin embargo, queda por precisar en el ordena
miento juridico venezolano, que autoridades tienen competencia para dictar ac
tos reglamentarios. 

En efecto, a nivel constitucional la unica prevision que se establece en rela
cion a los Reglamentos esta contenida en el articulo 109, ordinal 10.0 de la 
Constitucion, que precisa dentro de las atribuciones y deberes del Presidente de 
la Republica «Reglamentar total o parcialmente las Leyes, sin alterar su espiri
tu, proposito o razon». Sin duda, conforme a esto, «solamente al Presidente de 
la Republica le esta atribuida por la Constitucion la facultad de reglamentar las 
Leyes» 76 , pero, tal como lo precisa la Corte: 

«La Ley y el Reglamento ejecutivo, no son, como parece creerlo la impug
nante, la unica fuente de los actos administrativos de efectos generales, ya que 
estos pueden provenir, ademas, de disposiciones de otros 6rganos de! poder pu
blico: nacionales, estadales, municipales y aun de entes aut6nomos y descentra-
1 izados» 77 • 

Por tanto, los actos de efectos generates o reglamentarios no se agotan en el 
Reglamento Ejecutivo previsto en la Constitucion y reservado al Presidente de 

75 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 7-11-73 en G.O., num. 1.643, Extr. de 21-3-74, p. 13. 
En este sentido, por ejemplo, ha sido coincidente el criterio de la Procuraduria General de la Repu
blica: «lo que caracteriza el reglamento, con relaci6n al acto individual o particular, es el caracter 
en cierta forma an6nimo de las personas obligadas por el reglamento, la imposibilidad de nombrar
las a todas; el caracter impersonal de la regla» (Waline, ib. cit., p. 108). 

Ahora bien, en el derecho venezolano la diferencia entre reglamento y resoluci6n se basa preci
samente en este criterio. El reglamento contiene una norma general. La resoluci6n contiene una de
cision individual. Ahora bien, como el ejercicio del control administrativo conlleva una serie de me
didas particulares, la forma ordinaria de ejercerlo sera a traves de resoluciones ministeriales. 

«Esta forma juridica hace mas flexible y dinamico el control, pues ello facilita una mejor adapta
ci6n a las condiciones cambiantes que puedan producirse en los organismos controlados. De acuer
do con este criterio, la Resoluci6n num. 960, de fecha 14 de agosto de 1968, emanada del Ministe
rio de Minas e Hidrocarburos, constituye una serie de decisiones individuates yuxtapuestas, tomadas 
bajo una forma colectiva, ya que es posible hacer una lista nominativa de todos los concesionarios 
afectados por las medidas de control». Vease Doctrina PGR 1969, Caracas, 1970, p. 52. 
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76 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 7-11-73 en G.O .. num. 1.643, Extr. de 21-3-74, p. 13. 
77 Idem. 



la Republica, sino que a nivel de Ejecutivo Nacional, para no mencionar por 
ahora, a los entes descentralizados territorial o funcionalmente, los Ministros 
tienen la potestad reglamentaria. Por tanto, los actos de efectos generales y por 
tanto de canicter normativo dictados por los Ministros, como 6rganos directos 
del Presidente de la Republica, tambien serian susceptibles de impugnaci6n por 
ef recurso de inconstitucionalidad, tal como se vera mas adelante. 

Ahora bien, concentrandonos a los Reglamentos dictados por el Presidente 
de la Republica estos pueden ser Reglamentos Ejecutivos, cuando son dictados 
para ejecutar una Ley sin alterar su espiritu, prop6sito o raz6n; o pueden ser 
Reglamentos Aut6nomos, en el sentido de que no ejecutan ninguna Ley en par
ticular 78 , pero que, en todo caso, estan sujetos a lo que las leyes dispongan. En 
general, tanto para una como para la otra clase de Reglamento, es necesario te
ner presente que «la actividad reglamentaria esta en estos casos limitada y en
cauzada por la norma legal, y de ahi que toda disposici6n reglamentaria que 
viole la Constituci6n o las Leyes es susceptible de anulaci6n o de inaplicaci6n 
en los casos concretos» 79 • 

Ahora bien, en particular, respecto de los Reglamentos Ejecutivos, debemos 
tratar de precisar el sentido de su sujeci6n a la Ley. Ante todo, tal como lo exi
ge la Constituci6n, los Reglamentos deben respetar el «espiritu, prop6sito y ra
z6n de la Ley», y «se altera el espiritu de la Ley cuando el acto reglamentario 
contiene excepciones o sanciones no previstas o disposiciones contrarias a los 
fines perseguidos por el Legislador» 80• En tomo a esto, con motivo de la im
pugnaci6n del Reglamento de la Ley de Tninsito Terrestre, la Corte precis6 el 
sentido de esta limitaci6n constitucional: 

«Del propio articulado de la Ley de Transito Terrestre aparece autorizado 
el Ejecutivo Federal para crear cuando lo juzgue conveniente la Inspectoria 
General del Transito y para dotar dicho organismo de atribuciones.» 

«El prop6sito legislativo se evidencia del contexto de la Ley: regir el transi
to en general, en toda la Nacion, y unificar las medidas mediante un organismo 
nacional.» 

78 Un ejemplo tipico de Reglamento Aut6nomo seria el Reglamento de Regionalizaci6n Admi
nistrativa dictado por Decreto num. 1.331 de 16 de diciembre de 1975 en G.O .. num. 30.890 de 9 
de enero de 1976. Otro tipico caso seria el Reglamento de los Servicios privados de Vigilancia, Pro
tecci6n e Investigaci6n de 12-11-74, en G.O., num. 30.584 de 27-12-74. 

79 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 10-5-65 en G.F., num. 48, 1965, pp. 122 y 123. En este 
sentido, la Procuraduria General de la Republica ha senalado lo siguiente sobre los limites de la po
testad reglamentaria. 

«En el ejercicio de esa potestad reglamentaria, el Ejecutivo tiene limites que ban sido cuidadosa
mente senalados por la doctrina: la sumisi6n de los mismos a la Constitucion; la obligaci6n de res
petar la ley reglamentada, cuyo «espiritu, prop6sito o raz6n» no podni un reglamento ejecutivo alte
rar; la imposibilidad de que un reglamento contenga disposiciones contrarias a cualquier otra ley; y, 
finalmente le esta tambien vedado al Ejecutivo el «establecer condiciones para el ejercicio de los de
rechos ciudadanos, ni estatuir sobre creaci6n de impuestos, establecimiento de penas, regulaci6n de 
la vida privada y de la propiedad, ni sobre procedimientos judiciales y demas materias reservadas 
por la Constituci6n a la iniciativa del legislador>> (LARES MARTINEZ, ob. cit., pp. 62 a 63). Vease en 
Doctrina PGR 1966, Caracas, 1967, p. 203. 

80 Vease sentencia de la CFC en CP de 4-6-52 en G.F., num. 11, 1952, p. 25. 
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«La misi6n de crear el organismo previsto en la Ley es confiada al Poder 
Ejecutivo, sin duda, porque rozando la materia de! transito directamente el or
den publico, en nuestro regimen constitucional corresponde al mantenimiento 
de este al Poder Federal (lnciso 3.0 , art. 15 de la Constituci6n Nacional).» 

«La misma consideraci6n de hallarse el transito urbano y extraurbano en 
estrecha relaci6n con el orden publico explica asimismo lo amplio de la facul
tad otorgada por la Ley al Ejecutivo Federal, y al mismo tiempo justifica la 
procedencia de las medidas. Cuando ellas son de la naturaleza de las impugna
das, debe corresponder su implantamiento al Poder Ejecutivo, tanto por la 
competencia constitucional de este 6rgano como por cuanto es constante la 
doctrina y la jurisprudencia en reconocer a las autoridades ejecutivas la facul
tad de apreciar las circunstancias en punto a oportunidad y conveniencia y la 
facultad discrecional de adoptar, suprimir o modificar providencias en que se 
halla interesado el orden publico» 81 • 

Por otra parte, siempre que la disposici6n reglamentaria este dentro del es
piritu, prop6sito y raz6n de la Ley, es admisible la regulaci6n normativa que 
por via ejecutiva adopte el Presidente de la Republica. Esta sujeci6n la precis6 
la Corte Suprema en los siguientes terminos: 

«El decreto reglamentario o Reglamento Ejecutivo, tornado en su acepci6n 
estricta -que es el que interesa en este caso-'.-, tiene como antecesor a la Ley, de 
la cual es derivaci6n, efecto y corolario. Esta sienta el principio, aquel, preve· y 
desarrolla sus consecuencias, facilita su aplicaci6n a los pormenores y determi
na las medidas necesarias para su aplicaci6n. De ahi que cuando el reglamento 
ejecutivo se propasa y se ocupa de reparar las deficiencias de la Ley, regula 
cuestiones no comprendidas en ella, o se aparta de! espiritu, prop6sito y raz6n 
que 16gicamente han debido guiar al Legislador en su elaboraci6n, se esta en 
presencia de una extralimitaci6n de atribuciones, en el primer caso; y de una 
violaci6n del texto constitucional en el segundo; y en uno y otro, de un regla
mento ejecutivo viciado, en todo o en parte, de ilegalidad por violatorio de ex
presas normas de la Ley Fundamental» 82 • 

Sin embargo, el hecho de que el Reglamento Ejecutivo este sometido a la 
Ley que ejecuta, no significa que la actividad reglamentaria se convierta en una 
mera ejecuci6n mecanica de la Ley. En efecto, la propia Corte Suprema de Jus
ticia ha seiialado en este sentido lo siguiente: 
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«Sin embargo, dentro de estas limitaciones se reconoce a los reglamentos un 
campo de acci6n relativamente amplio en cuanto tienden al desarrollo del tex
to legal, especialmente cuando la Ley solo consagra normas fundamentales. Se 
admite asi, que, por via reglamentaria, puedan establecerse formalidades o re
quisitos no previstos en la Ley pero necesarios para asegurar su cumplimiento, 
o definirse palabras usadas por el legislador y cuyo alcance conviene precisar a 
fin de evitar dudas. Pero en este ultimo supuesto y, en general, cuando la admi-

81 Vease sentencia de la CFC en CP de 4-6-52 en G.F., num. 11, 1952, pp. 25 y 26. 
82 V ease sentencia de la CF de 24-9-58 en G.F.. num. 21, 19 58, p. 151. 



nistraci6n interpreta el sentido de la Ley por via reglamentaria, insiste la doc
trina en que ha de entenderse que la interpretaci6n afirmativa es valida en 
cuanto este conforme a la voluntad legislativa>> 83 • 

Sohre esto, la Corte ha sido aun mas clara en otra parte de esa misma sen
tencia de 10 de mayo de 1965, que resolvi6 el recurso de inconstitucionalidad 
del Reglamento de la Ley de Regulaci6n de Alquileres: 

«Se impugna este articulo por estimarse que, si la Ley no exige a leis propie
tarios o arrendadores, como requisito para presentar solicitudes o interponer 
recursos en materia inquilinaria, la obligaci6n de acompai'iar la constancia de 
estar solvente el inmueble respectivo con las Rentas Municipales correspon
dientes, ese requisito no puede ser tampoco exigido por el Reglamento como se 
hace en el articulo I 05 ejusdem.» 

«Considera la Corte que la mera circunstancia de que un Reglamento con
temple alguna formalidad que no aparezca en la Ley, no es raz6n suficiente 
para estimar alterada la relaci6n de legalidad entre ambos estatutos. Lo contra
rio seria establecer que los Reglamentos deberian, ser la reproducci6n fie! y 
exacta de la Ley, y, por consiguiente, carentes de toda utilidad y objeto». 

«Por tanto, pues; si puede y debe el Reglamento desarrollar las normas de 
la Ley mediante disposiciones acordes con ella, siempre que no contradigan su 
texto y su intenci6n, e, incluso, establecer formalidades o requisitos no previs
tos en el texto legal pero indispensable para asegurar su cumplimiento, segun el 
criterio doctrinal ya expuesto» 84 • 

Por ultimo debe seii.alarse que esta facultad de interpretar, desarrollar y 
complementar la ley que cumple el Presidente de la Republica en ejercicio de 
la potestad reglamentaria depende, en cuanto a su amplitud, de las propias nor
mas legales. En muchas ocasiones, es el legislador mismo el que delega la regu
laci6n de determinados aspectos al Reglamento, por lo que en estos casos, el 
Reglamento Ejecutivo en realidad viene a contener una normativa complemen
taria de la Ley. Esto resulta claro de la sentencia de la Corte Suprema de 21 de 

83 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 10-5-65 en G.F., num. 48, 1965, pp. 122 y 123. 
14 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 10-5-65 en G.F., num. 48, 1965, pp. 123 y 124. En este 

sentido la Procuraduria General de la Republica ha sostenido lo siguiente: 
«Es cierto que los citados articulos 105 y 11 someten el ejercicio de! recurso otorgado al arrenda

dor o propietario al cumplimiento de ciertas formalidades no previstas en la Ley, cuales son concre
tamente, la presentaci6n de! certificado de solvencia con las Rentas Municipales y, el termino de ca
ducidad, respectivamente. Lo que no cree esta Procuraduria es que, como afirma el actor, el Ejecuti
vo se haya excedido en el uso normal de su poder reglamentario al establecer tales requisitos o for
malidades, pues semejante facultad le viene dada implicitamente por el ordinal 10.0 de! articulo 190 
de la Constituci6n que dice: «Articulo 190. Son atribuciones y deberes de! Presidente de la Republi
ca: ... 10.0 Reglamentar total o parcialmente las !eyes, sin alterar su espiritu, prop6sito y raz6n ... ». 
Asi pues, al reglamentar una Ley, puede el Ejecutivo dictar las normas de desarrollo que juzgue 
conveniente, siempre que no contradigan el texto o la intenci6n de esa Ley o de otra cualquiera; por 
eso la doctrina admite en forma general que «por via reglamentaria pueden establecerse formalida
des o requisitos no previstos en la Ley pero necesarios para asegurar su cumplimiento ... » (SAY AGUES 
LASO, Enrique: «Tratado de Derecho Administrativo», Montevideo, 1959, tomo I, p. 130)». Vease 
Doctrina PGR 1963, 1964, p. 181. 
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enero de 1971 por la cual conoci6 de un recurso de nulidad contra el Regla
mento de la Ley de Pilotaje. En dicha sentencia la Corte sostuvo lo siguiente: 

«Vistos tales alegatos y el dictamen de la Procuraduria General de la Repu
blica, pasa la Sala a examinar el primero de los pedimentos enunciados, o sea, 
la declaratoria de nulidad de! articulo 26 de! Reglamento de la Zona de Pilota
je de las Piedras actualmente en vigor, cuyo contenido reproducen textualmen
te los demandantes en uno de los parrafos transcritos en el capitulo anterior.» 

«En resumen, dicho pedimento se funda en que, conforme al articulo 33 de 
la Ley de Pilotaje, el Congreso deleg6 en el Poder Ejecutivo la autoridad nece
saria para determinar en el reglamento de cada una de las zonas de pilotaje que 
creara, la forma de distribuci6n de los ingresos provenientes de! cobro de los 
derechos de habilitaci6n, y en lugar de hacerlo asi en el articulo 26 cuya nuli
dad se demanda, el Poder Ejecutivo deleg6 a su vez dicha autoridad en el Mi
nisterio de Comunicaciones. 

«La Ley de la materia solo contiene disposiciones que, por su caracter gene
ral, pueden aplicarse a todas las zonas de pilotaje actualmente existentes o que 
se crearen en el futuro, pero fa determinaci6n de los limites de estas, de los re
quisitos que deben llenarse mientras se navegue por ellas, de los simbolos, lu
ces y seiiales especiales que deberan usarse en las mismas, de la cuantia de! de
recho de habilitaci6n y de la forma de distribuci6n de los ingresos provenientes 
de! mismo, asi como la regulaci6n de otras materias semejantes, ha sido expre
samente confiado en el articulado de la Ley, al Poder Ejecutivo, quien con ta! 
objeto debe dictar tantos reglamentos como sea necesario teniendo en cuenta 
las caracteristicas o peculiaridades de cada zona. Estos reglamentos no tienen 
por objeto desarrollar disposiciones legales ya existentes, sino complementar la 
Ley que reglamentan con otras previsiones sobre materias expresamente seiia
ladas por el Legislador, por lo cual tienen en nuestro ordenamiento juridico el 
mismo rango que los actos legislativos. Podria decirse que son Decretos Leyes 
sobre materias cuya regulaci6n reserva el Congreso al Poder Ejecutivo por con
sideraciones de orden practico. Por esa raz6n el Ejecutivo no puede utilizar 
otro medio que el establecido por el Legislador para dar cumplimiento a los 
cometidos seiialados en la Ley de la materia, ni delegar en otra autoridad el 
mandato asi recibido, sin infringir la norma de la que deriva la autoridad espe
cial de que esta investido.» 

«Al dictar el Reglamento de la Zona de Pilotaje de las Piedras, en junio de 
1957, el Poder Ejecutivo cumpli6 a medias lo ordenado en el articulo 33 de la 
Ley de la materia, pero incurri6 en una omisi6n y al propio tiempo, que en un 
exceso o desviaci6n de poder, al atribuir al Ministro de Comunicaciones la par
te mas importante y delicada de la delegaci6n legislativa que contiene el aludi
do articulo 33, o sea, la fijaci6n de las pautas reglamentarias conforme a las 
cuales ha de hacerse la distribuci6n de los fondos recaudados» 85 • 

Ahora bien, estos Reglamentos que conforme a esta doctrina jusrispruden
cial, no estan destinados a desarrollar preceptos de una Ley sino a regular cues
tiones precisamente no reguladas en la Ley, y que la Corte califica como «dele
gaci6n legislativa» en realidad continuan siendo Reglamentos en el sentido de 

85 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 27-1-71 en G.O., mim. 1.472, Extr. de 11-6-71, p. 18. 
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que se trata de normas juridicas de orden sub-legal. El hecho de que el Legisla
dor autorice, habilite o delegue en el Presidente de ia Republica la potestad de 
complementar una Ley, no convierte el Reglamento que se dicte en un «decre
to-Ley» o acto con igual «rango que los actos legislativos» como impropiamen
te lo sefiala la Corte, sino que el acto normativo que se dicte -Reglamento- se
guira siendo un acto de ejecuci6n de la Ley, de rango sub-legal, aun cuando por 
virtud de ella misma, regule materias no contempladas en la Ley. 

En todo caso, estos Reglamentos complementarios o «Reglamentos de Ad
ministraci6n Publica», como los denomina la doctrina francesa 86 , son tam
bien susceptibles de control jurisdiccional por via del recurso de inconstitu
cionalidad. 

d) Los demas actos de efectos genera/es de/ Ejecutivo Naciona/ 

Ademas de los Reglamentos del Presidente de la Republica, la Ley Organica 
de la Corte Suprema de Justicia somete al control de la constitucionalidad di
recta, los demas actos de efectos generales del Poder Ejecutivo Nacional. i.Que 
actos deben englobarse en esta expresi6n? Ante todo, aqui tambien, se trata de 
actos de contenido normativo, tal como se ha seftalado anteriormente, y en ge
neral, se englobarian a los Decretos con valor de Ley emanados del Presidente 
de la Republica; a los actos de gobiemo de contenido normativo del Presidente 
de la Republica; y a los actos reglamentarios dictados por los Ministros como 
6rganos directos del Presidente y que junto con el, conforman el Poder Ejecuti
vo Nacional. Veamos separadamente estos actos. 

a') Los Decretos con rango y valor de Ley 

a") Los Decretos-Leyes autorizados 

Entre las atribuciones del Presidente de la Republica esta la de «dictar me
didas extraordinarias en materia econ6mica o financiera cuando asi lo requiera 
el interes publico y haya sido autorizado para ello por Ley especial» 88 • Esta 
atribuci6n constitucional le permite al Presidente de la Republica dictar actos 
de contenido normativo y de fuerza igual a la Ley, en las materias para las cua
les haya sido autorizado por Ley especial de caracter econ6mico o financiero. 
El contenido normativo de rango y valor legal de las medidas resulta de su ca
racter extraordinario: no tendria sentido la autorizaci6n por Ley especial si de 

86 En general sobre la delegaci6n legislativa. Vease Eduardo GARCiA DE ENTERRiA, Legislacion 
delegada, Potestad Reglamentaria y control judicial, Madrid, 1970, pp. 111 y ss. 

87 V. por ejemplo, A. DE LAUBADERE, Traite Elementaire de Droit Administratif. vol. I, Paris, 
1963, p. 74. 

88 Art. 190, ord. 8.0 
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lo que se tratase fuera de dictar actos de efectos generales de caracter reglamen
tario, que el Presidente puede realizar por atribuciones propias y directas 89 • 

Por otra parte, estos Decretos-Leyes, en realidad, no se dictan en virtud de 
una delegacion legislativa 90 , sino en virtud de poderes propios que la Constitu
cion otorga al Presidente de la Republica y que se precisan en una Ley espe
cial, que es una Ley de autorizacion 91 • Esta Ley especial es una Ley con carac
teristicas particulares: en una Ley que autoriza al Presidente de la Republica 
para dictar «medidas economicas y financieras», por Jo que tiene un solo desti
natario: el Presidente de la Republica, y en si misma no tiene contenido nor
mativo 92 , establece mas bien una situacion juridica individualizada que habilita 

. al Presidente de la Republica a dictar actos de caracter legislativo y contenido 
normativo. 

Por otra parte, la Ley de autorizacion precisa las medidas que puede dictar 
el Presidente de la Republica, y ello en el marco de dos limitaciones: la limita
cion constitucional: «medidas economicas y financieras»; y dentro de estas, las 
que determine la Ley de autorizacion. Por supuesto, esto plantea dos problemas 
de interpretacion que inciden, por una parte, en la delimitacion de las materias 
«economicas y financieras» que pueden ser autorizadas en la Ley, y por la otra, 
en los Decretos-Leyes que el Presidente de la Republica pueda citar, en el cam
po autorizado. 

En el primer supuesto, sin duda, queda a la apreciacion del legislador el al
cance de lo economico y financiero. Aqui se trata de un concepto juridico to
talmente impreciso, en cuya precision juega todo su papel la discrecionalidad 
del legislador. Sin embargo, si bien hay cierta discrecionalidad, ello no puede 
conducir a la arbitrariedad, por lo que si el legislador ha apreciado que deter
minada materia es de caracter economico o financiero -aun cuando evidente
mente no lo sea- y ha autorizado al Presidente a dictar Decretos-Leyes en ese 
campo, se podria cuestionar la apreciacion del legislador. Por tanto, en nuestro 
criterio, procederia el ejercicio de un recurso de inconstitucionalidad para cues
tionar el caracter «economico o financiero» que el Congreso haya dado a una 
materia al incluirla en la Ley habilitante. Este poder discrecional, como todo 
otro, esta sometido a control, sobre todo porque la Constitucion no deja a la 
total apreciacion del Legislador la materia objeto de la habilitacion, sino que la 
califica de «economia o financiera». Distinto es el caso, por ejemplo, de la atri
bucion que la Constitucion da al Congreso para reservar al Estado determina
dos sectores economicos «por razones de conveniencia nacional» 93 • En estos 

89 Cfr. Antonio MOLES CAUBET, Dogmatica de los Decretos-Leyes, ediciones de! Centro de 
estudios para graduados, Facultad de Derecho, U.C.V., Lecci6n inaugural curso 1974 (Multigra
fiado), p. 23. 

90 Nos apartamos asi, de lo que seiialamos en nuestro libro, Las Instituciones Fundamentales de/ 
Derecho Administrativo y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas, 1964, pp. 35 y 36. 

91 Cfr. Antonio MOLES CAUBET, op. cit., p. 25. 
92 Idem, p. 8. 
93 Art. 97. 
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casos, por supuesto, ningun control puede ejercerse tendiente a cuestionar la 
apreciaci6n del legislador de lo que debe entenderse por conveniencia nacional. 

Ahora bien, precisadas las materias econ6micas y financieras en la Ley de 
autorizaci6n, la segunda limitaci6n impuesta al Presidente deriva del texto de 
la propia ley y de la formulaci6n de la autorizaci6n. En algunos supuestos, la 
ley ha contenido autorizaciones concretas; por ejemplo, en la Ley Organica que 
autoriza al Presidente de la Republica para dictar medidas extraordinarias en 
materia econ6mica y financiera de 31 de mayo de 1974 94 , se autoriz6 al Presi
dente para «Modificar la Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional en lo 
que se refiere a la unidad del tesoro a fin de que pueda destinarse anualmente a 
la creaci6n y mantenimiento del Fondo de Inversiones de Venezuela, el 50 por 
ciento de los ingresos fiscales obtenidos por concepto de impuesto de explota
ci6n del petr6leo y gas y del impuesto sobre la renta sobre esos sectores ... » 95 , y 
en cumplimiento de esta autorizaci6n, el Presidente por Decreto-Ley n.0 150 de 
11 de junio de 1974 procedi6 a modificar el articulo 184 de la Ley Organica de 
la Hacienda Publica Nacional 96 • 

Pero en otros supuestos, las autorizaciones al Presidente contenidas en la 
Ley ban sido bastante genericas y ambiguas. Por ejemplo, la Ley Organica cita
da de 1974 autoriz6 al Presidente para «realizar las reformas necesarias en el 
sistema financiero nacional y en el mercado de capitales a objeto de asegurar 
que la acci6n del Estado contribuya eficazmente a acelerar el desarrollo econ6-
mico del pais, propiciar la mejor distribuci6n de la riqueza, garantizar la estabi
lidad del sistema monetario y evitar las perturbaciones inflacionarias» 97 ; y para 
«estimular la transformaci6n de la estructura de aquellos sectores de la produc
ci6n que lo requieran, con la finalidad de hacerlos mas competitivos en el exte
rior, con especial atenci6n de los acuerdos de integraci6n suscritos por Vene
zuela, de favorecer la politica de pleno empleo y de desconcentraci6n econ6mi
ca y de controlar las presiones inflacionarias» 98 • Conforme a estas autorizacio
nes tan genericas e imprecisas, materialmente el Presidente de la Republica po
dia dictar cualquier tipo de normativa econ6mica y financiera que persiguiera 
las finalidades establecidas en la Ley Organica. Y en efecto, en base a la prime
ra de las autorizaciones sefialadas, el Presidente de la Republica, entre 1974 y 
1975, por via de Decretos-Leyes, dict6 una nueva Ley del Banco Central de 
Venezuela; reform6 parcialmente la Ley General de Bancos y otros Institutos 
de Credito; dict6 una nueva Ley del Mercado de Capitales; dict6 una nueva 
Ley de Empresas de Seguros y Reaseguros; dict6 una nueva Ley del Sistema 
Nacional de Ahorro y Prestamo; reform6 parcialmente la Ley General de Aso
ciaciones Cooperativas; dict6 una nueva Ley del Banco Industrial de Venezue-

94 Vease en G.O., num. 30.412 de 31-5-74. 
9s Art. 1, ordinal 2.0 

96 Vease en G.0., num. 1.660, Extr. de 21-6-74. 
97 Articulo I. 0 , ordinal I. 0 

98 Art. 1.0 , ordinal 6.0 
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la; reforma parcialmente la Ley de! Bando de Desarrollo Agropecuario; dicta la 
nueva Ley de! Instituto de Credito Agricola y Pecuario; transforma el Fonda 
Nacional del Cafe y de! Cacao en dos Institutos autanomos separados; dicta la 
nueva Ley de! Iristituto Nacional de la Vivienda; y reforma la Ley de la Corpo
racian de Desarrollo de la Pequefia y Mediana lndustria. En base a las dos au
torizaciones indicadas por otra parte, el Presidente, mediante Decreto-Ley, du
rante esas mismas fechas, dicta un nuevo Estatuto de la Corporacian Venezola
na de Fomento; y con base en la segunda de las autorizaciones sefialadas, dicta 
las Normas para el desarrollo de la Industria Naval; las Normas para el desa
rrollo de la Industria Aeronautica; las Normas para el Desarrollo de las Indus
trias Militares; las Normas para el desarrollo de la Industria Automotriz, y las 
Normas para el desarrollo de la Industria Nuclear; y establecia el Registro de 
Proyectos Industriales obligatorio. 

Ahora bien, frente a una Ley de autorizacian como la de 1974 es necesario 
plantearse el problema tearico de! caracter que debe tener la Ley de autoriza
cian prevista en el articulo 190, ordinal 8.0 de la Constitucian. Este texto atri
buye al Presidente la facultad de «dictar medidas extraordinarias .... cuando ... 
ha ya sido autorizado para ello por Ley especial», de donde se deduce· que no se 
trata de cualquier medida, sino de aquellas medidas, disposiciones, actos o deci
siones concretas previstas en la Ley Especial. Esta, en principio, no podria esta
blecer autorizaciones «en blanco» sujetas a la sola interpretacian del Poder Eje
cutivo. Por ello, no nos parece adecuada la tecnica seguida en la sancian de la 
Ley Organica de 1974 que establecia autorizaciones tan genericas, imprecisas y 
ambiguas como las transcritas 99 ; y ello porque origina la reforma de partes de 
!eyes que nada tienen que ver con el caracter «extraordinario» de las mis
mas 100 , y en otros casos, dio origen a normas que, .a. pesar de su bondad, dificil
mente encuentran asidero en la autorizacian generica dada. Tai es el caso, por 
ejemplo, de! establecimiento obligatorio de! Registro o Proyectos Industriales 
para el establecimiento de nuevas industrias o la ampliacian de las instala
das 101 , que se dicta de conformidad con lo establecido en el ordinal 6.0 de! ar
ticulo 1.0 de la Ley, antes transcrito, y que no tiene nada que ver con la autori
zacian contenida en dicho ordinal: «Estimular la transformacian de la estructu
ra de aquellos sectores de· 1a produccian que lo requieran, con la finalidad de 
hacerlos mas competitivos en el exterior, con especial atencian de los acuerdos 
de integracian suscritos por Venezuela, de favorecer la politica de pleno em
pleo y de desconcentracian econamica y de controlar las presiones inflaciona
rias» 102 • En casos como este, sin duda, podria plantearse un recurso de incons-

99 Vease en este sentido el «Voto salvado de la Fracci6n Parlamentaria de! Partido Social Cris
tiano Copei en relaci6n con la Ley Organica de Medidas Extraodinarias en Materia Econ6mica y 
Financiera», publicado en El Universal, Caracas, 2-6-74, pp. 2-14 y 2-15. 

100 La reforma parcial de la Ley de! Trabajo, por ejemplo (Decreto-Ley num. 876 de 22-4-75) 
dictada en base a lo previsto en el Ordinal 9, de! articulo 1.0 de la Ley Orglinica. 

IOI Vease Decreto-Ley num. 365 de 27-8-74 en G.O., num. 30.503 de 18-9-74. 
102 Debe seftalarse respecto a este supuesto que la Exposici6n de Motivos del Proyecto de Ley 
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titucionalidad por haberse extralimitado el Presidente de la Republica en rela
cion a la autorizacion legal que le fue conferida 103 • 

b") Los Decretos con valor de Ley dictados en suspension o restric
cion de garantias constitucionales 

Pero ademas de los Decretos-Leyes autorizados que se dicten de conformi
dad con el articulo 190 ordinal 8.0 de la Constitucion, pueden considerarse 
tambien como Decretos con rango y valor de Ley, aquellos de contenido nor
mativo dictados en suspension o restriccion de garantias constitucionales, para 
regular aspectos que en situaciones normales corresponderia al legislador. 

En efecto, el principio basico de la regulacion constitucional de los derechos 
y libertades publicas en Venezuela, es decir, la verdadera «garantia» de esos de
rechos y libertades radica en la reserva establecida a favor de! Legislador para 
limitar o restringir dichos derechos 104 • Solo por Ley pueden establecerse limita
ciones a los derechos y libertades consagrados en la Constitucion. 

Pero la propia Constitucion admite la posibilidad de que las garantias cons
titucionales puedan ser suspendidas o restringidas en situaciones de emergencia 
o en circunstancias excepcionales, por decision del Presidente de la Republica 
en Consejo de Ministros 105 • Durante el tiempo de vigencia de estas suspensio
nes o restricciones, los derechos y libertades suspendidos o restringidos no po
dran ejercerse efectivamente, y podran ser regulados por via ejecutiva. 

En efecto, la consecuencia fundamental del Decreto de suspension o restric
cion de las garantias constitucionales, es la posibilidad que tiene el Poder Eje
cutivo de regular el ejercicio del derecho, asumiendo competencias que normal
mente corresponderian al Congreso. Si la esencia de la garantia constitucional 
es la reserva legal para su limitacion y reglamentacion; restringida o suspendida 

Organica de 1974, al comentar el ordinal 6.0 del articulo l.0 en su version original, ya anunciaba la 
«Ley de Registro de ProyectoS», vease en la publicaci6n de los Decretos 1974-1975, dictados en base 
a la Ley Organica, de la Presidencia de la Republica, mayo 1975, p. 30. 

103 Vease Allan R. BREWER-CARIAS, «Regimen juridico de! traslado de industrias», Revista de 
Derecho Publico, n.0 7, Caracas, 1981, p. 5-32. Sohre la necesaria sujeci6n de! Presidente de la Re
publica, a la autorizaci6n Legislativa, Jose Guillermo ANDUEZA ha sefialado lo siguiente: 

«El Presidente de la Republica, al dictar las medidas extraodinarias en materia econ6mica o fi
nanciera, debe sujetarse a lo dispuesto en la autorizaci6n del Congreso. Si el Presidente de la Repu
blica interpreta extensivamente la autorizacion o se excede de los limites en que Jue concedida, el 
decreto puede ser accionado de nulidad por inconstitucionalidad. El decreto, al violar los terminos 
en que fue concedida la autorizaci6n, incurre en el vicio de usurpaci6n de funciones. Si el decreto 
regula materias para las cuales el Congreso no autoriz6 al Ejecutivo Nacional debe considerarse que 
este ha invadido la esfera legislativa y, por tanto, ha usurpado funcioneS». 

«El decreto-ley puede haberse dictado dentro de! marco de la autorizaci6n, pero el Ejecutivo Na
cional pudo haberla utilizado con fines distintos a los que se propuso el Congreso. En este caso exis
te abuso de poder por desviacion de las finaJidades perseguidas por la autorizacion». V ease en SU 

trabajo «Decretos-LeyeS» en Doctrina PGR 1970, Caracas, 1971, pp. 312 y 313. 
104 Vease, por ejemplo, art. 136, ordinal 24.0 

10s Art. 190, ord. 6.0 y art. 242. 
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la garantia constitucional, ello implica, la restriccion o suspension del monopo
lio del Legislador para regular o limitar los derechos, y la consecuente amplia
cion de los poderes del Ejecutivo Nacional para regular y limitar, por via de 
Decreto, dichos derechos y garantias constitucionales 106 • Por supuesto, tal 
como lo aclara la propia Constitucion: «la restriccion o suspension de garantias 
no interrumpe el funcionamiento ni afecta las prerrogativas de los organos del 
Poder Nacional» 107 ; es decir, si bien amplia las competencias reguladoras del 
Poder Ejecutivo, no impide ni afecta las competencias legislativas ordinarias 
del Congreso. 

Ahora bien, en base a esta restriccion o suspension de garantias constitucio
nales, y a la ampliacion de las «funciones legislativas» del Poder Ejecutivo, el 
Presidente de la Republica ha dictado verdaderos Decretos con valor de Ley 108 

en diversas materias de gran trascendencia, particularmente, en el campo eco
nomico. Por ejemplo, todo el regimen establecido desde la decada de los cua
renta en materia de regulacion de precios, regulacion de alquileres, y de control 
de cambios, tuvo.su fundamento en Decretos con valor de Ley restrictivos de 
la libertad economica que pudieron dictarse en base a la suspension de la ga
rantia de la libertad economica que ha estado suspendida desde 1939. Sin em
bargo, recientemente, a pesar de que la suspension de la libertad economica 
se ratifico en 1961 al mismo tiempo de promulgarse la Constitucion vigen
te 109 , puede decirse que el Ejecutivo Nacional ha sido prudente en la utiliza- · 
cion de estas facultades legislativas ampliadas derivadas de la restriccion de la 
libertad economica 110 • 

Por supuesto, estos Decretos-Leyes podrian tambien ser objeto de recursos 
de inconstitucionalidad 111 • 

c") Los Decretos-Leyes en el campo de /os servicios publicos 

La Constitucion, entre las atribuciones del Presidente de la Republica, esta
blece lo siguiente: 

106 Cfr. Allan R. BREWER-CARiAs, Las garantias constitucionales de Los Derechos de/ hombre, 
Caracas, 1976, pp. 33, 40 y 41; Doctrina PGR 1966, Caracas, 1967, p. 302. 

107 Art. 241. 
101 El Profesor Eloy LARES MARTiNEZ los califica como «decretos ley, emanados de gobiemos 

constitucionales, aunque dictados sin prevision explicita de la Constituci6n ni autorizaci6n legislati
va al respecto», en Manual de Derecho Administrativo, Caracas, 1975, p. 94. 

109 Veanse los Decretos mim. 455 de 23-1-61 en G.O., mim. 26.464 de 24-1-61 y mim. 674 de 
8-1-62 en G.O., mim. 26.746 de 8-1-62 y el Acuerdo de! Congreso de 6-4-62 en G.O., mim. 26.821 
de 7-4-62. 

110 Vease Allan R. BREWER-CARiAs, Evolucion de/ Regimen Legal de la Economia 1939-1979, 
Valencia, 1980. 

111 Por ejemplo, el Decreto num. 187 de 3-11-64 (en G.0., num. 27.583 de 3-11-64) que restrin
gi6 la venta de productos derivados de los hidrocarburos fue impugnado por inconstitucionalidad. 
Vease la Doctrina PGR 1966, Caracas, 1967, pp. 304 y ss. 
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«Decretar en caso de urgencia comprobada, durante el receso del Congreso, 
la creaci6n y dotaci6n de nuevos servicios publicos, o la modificaci6n o supre
si6n de los existentes, previa autorizaci6n de la Comisi6n Delegada» 112 • 

Del analisis detenido de esta norma, cuya interpretacion ha sido objeto de 
multiples y variadas opiniones 113 resulta ante todo una conclusion: la «crea
cion y dotacion de nuevos servicios publicos o la modificacion o supresion de 
los existenteS>> es una competencia reservada al Poder Legislativo, quien la ejer
ce mediante Ley. Esta reserva, por supuesto, emana de la propia Constitucion. 
Frente a la reserva legal, sin embargo, y excepcionalmente por las situaciones 
de urgencia, el Presidente de la Republica puede asumir la creacion, modifica
cion o supresion de «servicios publicos» previa autorizacion de la Comision 
Delegada. Cuando asi actue el Poder Ejecutivo, sin duda, dictara Decretos con 
valor de Ley en virtud, no de una «delegacion legislativa>>, sino de atribuciones 
constitucionales propias. La naturaleza juridica legislativa de los Decretos
Leyes en materia de servicios publicos, coincide con la de los Decretos-Leyes 
dictados en materia economica o financiera, a que hemos hecho referencia an
teriormente 114 • 

El analisis de esta norma atributiva de funciones legislativas al Presidente de 
la Republica en materia de servicios publicos, exige, sin embargo, que se preci
se el sentido de esta nocion «Servicios publicos» pero no aisladamente, sino en 
tanto en cuanto se trata de un area reservada al legislador. La interpretacion del 
sentido material u organica de dicha nocion tiene, por tanto, que estar condi
cionada por esa reserva legal. 

En efecto, la nocion servicio publico puede tener ante todo un sentido mate
rial, amplio, de «actividad dirigida a la satisfaccion de una necesidad colectiva, 
abstraccion hecha de la persona que lo preste» 115 • Pero, por supuesto, no toda 
actividad de esa naturaleza, en cuanto a su creacion, modificacion o supresion, 
esta reservada al Poder Legislativo. Solo de reserva a la intervencion del Poder 
Legislativo la creacion, supresion o modificacion de servicios publicos que im
pliquen una limitacion a los derechos o libertades individuates, como la liber
tad economica. Asi sucede, por ejemplo, cuando una ley declara una determi
nada actividad como servicio publico, lo que implica o que solo el Estado pue
de prestarla, por ejemplo en materia de correos 116 , o que para que un particu-

112 Art. 190, ord. 11. Esta disposici6n es complementada por la atribuci6n asignada por la Cons
tituci6n a la Comisi6n Delegada del Congreso: «Autorizar al Ejecutivo Nacional, y por el voto favo
rable de las dos terceras partes de sus miembros, para crear, modificar o suprimir servicios publicos, 
en caso de urgencia comprobada» (art. 179, ord. 5.0 ). • 

Ill V. por ejemplo, Eloy LARES MARTiNEZ, Manual ... cit., pp. 233 y ss., Comisi6n de Adminis
traci6n Publica, Informe sobre la Reforma de la Administracion Publica Nacional, tomo I, Caracas, 
1972, pp. 567 y SS. 

114 C.fr. ademas, Jose Guillermo ANDUEZA, «Decretos LeyeS», en Doctrina PGR 1970, Caracas, 
1971, pp. 309 y 313. 

115 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 5-10-70 en G.O .. num. l.447, Extr. de 15-12-70, p. 11. 
116 La Ley de Correos (14-7-38) establece en este sentido que el servicio es exclusivo del Estado 

(art. I). 
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lar la realice, necesite de una concesion administrativa, por ejemplo en materia 
de transporte por ferrocarril 117 • En estos casos, la declaracion de la actividad 
coma servicio publico implica «cream el servicio en el sentido de que se limita 
la libertad economica de los particulares; por ello, eso solo puede hacerse por 
Ley o por Decretos-Leyes en los casos previstos en el articulo 109, ord. 11 de la 
Constitucion citado 118 • Por supuesto, toda modificacion o supresion de una ac
tividad considerada coma «servicio publico» en los terminos seti.alados, tam
bien requerini de una Ley o excepcionalmente de esos Decretos-Leyes. 

Conforme a este criteria, por supuesto, no toda actividad de prestacion que 
decida asumir el Estado es un servicio publico a los efectos de lo previsto en el 
articulo 190, ordinal 11 de la Constitucion. La Administracion, en multiples 
oportunidades, asume actividades economicas, las modifica o suprime, en con
currencia con los particulares y sin limitarle su libertad economica, y para ello 
no requiere de Ley alguna que lo disponga, ni de autorizacion de la Comision 
Delegada del Congreso en caso de receso de este y si lo considera urgente. 

Desde el otro angulo, organico, la nocion de servicio publico tambien puede 
tener un sentido amplio: «organo al que el Estado encomienda atender a dicha 
necesidad colectiva» 119, sin embargo, no toda creacion, modificacion o supre
sion de organos administrativos esta reservada al Poder Legislativo. Solo se re
serva al Legislador, conforme a la Constitucion, la creacion de Ministerios o de 
Institutos Autonomos 120, por lo que la modificacion o supresion de las estruc
tura ministerial y de los Institutos Autonomicos tambien requeriran de una 
Ley. Desde este angulo, organico, y a los efectos del articulo 190, ordinal 11 de 
la Constitucion «servicio publico» no puede ser todo organo, sino aquellos 
cuya creacion, modificacion o supresion esta reservada al Legislador 121 • 

Por tanto, no toda creacion, modificacion o supresion de organos o reparti
ciones administrativas requiere de una Ley, o de un Decreto-Ley coma el pre
visto en el articulo 190, ordinal 11 de la Constitucion. Tai coma lo ha seti.alado 
la Comision de Administracion Publica: 

«Debe diferenciarse la potestad organizativa, de la facultad excepcional y de 
orden legislativo que la Constituci6n atribuye al Presidente de la Republica 
para la creaci6n, modificaci6n y supresi6n de servicios publicos. La primera 
comprende la creaci6n, modificaci6n y extinci6n de reparticiones administrati-

117 La Ley de Ferrocarriles (2-8-57) preve, en este sentido (arts. 8 y ss.), las concesiones ferroca
rriles para la prestaci6n del servicio por particulares. 

118 En este sentido, la Comisi6n de Administraci6n Publica sefta16 que «Crear un servicio publi
co significa calificar una determinada actividad de interes general, y decidir, que debe ser prestada 
directa o indirectamente, por la Administraci6n, conforme a un regimen especial». Vease lnforme 
sobre la Reforma ... cit., tomo I, p. 577. 

119 V. la sentencia de la CSJ en SPA de 5-10-70 en G.D., num. 1.447, Extr. de 15-12-70, p. 11. 
120 Arts. 193 y 230. 
121 En este sentido no consideramos que la creaci6n de «Una repartici6n administrativa -una Di

recci6n Ministerial, por ejemplo-», requiera de una Ley, como parece indicarlo Eloy LARES MARTi
NEZ, Manual ... cit., p. 233. 
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vas, la asignaci6n de competencias, la determinaci6n del personal y los medios 
materiales necesarios para su funcionamiento, y no requiere la intervenci6n del 
Congreso o su Comisi6n Delegada, salvo la que deriva de la normativa presu
puestaria. Se trata del ejercicio de la funci6n administrativa que, por defini
ci6n, corresponde al Poder Ejecutivo» 122• 

Conforme a esto, por tanto, la creaci6n, modificaci6n o supresi6n de depen
dencias dentro de un Ministerio, ni requiere de Ley ni de autorizaci6n de la 
Comisi6n Delegada, sino que corresponde a la potestad organizativa del Ejecu
tivo Nacional. Asimismo, la creaci6n, modificaci6n o supresi6n de entes des
centralizados del Estado con formas juridicas de derecho privado (Fundaciones, 
asociaciones civiles, o sociedades an6nimas), tampoco ha requerido ni requiere 
de Ley alguna del Congreso, ni para ello el Ejecutivo Nacional debe obtener la 
autorizaci6n de la Comisi6n Delegada. 

En todo caso, en aquellos supuestos en que sea necesaria una Ley para la 
creaci6n, modificaci6n o supresi6n. de un «servicio publico» en el sentido sefta
lado, y que estando en receso el Congreso, sea de urgencia tomar algunas de 
esas decisiones, los Decretos que el Presidente dicte con la autorizaci6n de la 
Comisi6n Delegada, son Decretos con valor de Ley y por tanto, debido a su 
contenido normativo, son susceptibles de ser impugnados por la via del recurso 
de inconstitucionalidad. 

d") Los Decretos con valor de Ley de los gobiernos de facto 

Por supuesto, tambien podrian ser objeto del recurso de inconstitucionali
dad, los Decretos-Leyes emanados de los Gobiemos de Facto. En la reciente 
historia venezolana, el conjunto de disposiciones normativas de rango legal 
producidas por los gobiemos de facto que rigieron al pais entre 1945 y 1946; 

122 Vease CAP. Informe sobre la Reforma ... cit., tomo I, p. 577. La Comisi6n ha insistido en este 
argumento seiialando lo siguiente: 

«En consecuencia, el Ejecutivo Nacional estani ejerciendo una funci6n legislativa, por via de ex
cepci6n y previo control de la Comisi6n Delegada, cuando erija en servicio publico una actividad, y 
determine su regimen de prestaci6n creando los 6rganos necesarios para ello. Por el contrario, cuan
do organiza la Administraci6n PUblica Nacional, por via reglamentaria y dentro del marco de la ley, 
ejercita una potestad propia, indisociable de la funci6n administrativa, distinta de la de proceder, en 
caso de urgencia comprobada, durante el receso del Congreso, a la «creaci6n y dotaci6n de nuevos 
servicios publicos, o la modificaci6n o supresi6n de los existentes, previa autorizaci6n de la Comi
si6n Delegada». 

«Las dependencias del Ejecutivo Nacional no son servicios publicos si bien en algunos casos, 
pueden tener a su cargo la prestaci6n de uno de ellos. Correlativamente, la creaci6n de una nueva 
oficina o repartici6n ministerial no involucra la de un servicio publico: en este campo, los limites de 
la potestad administrativa vienen determinados por las normas legates en vigor, y no por la necesi
dad de la autorizaci6n de la Comisi6n Delegada» (pp. 576 y 577). Sin embargo, agrega la Comisi6n 
«el ejercicio de la potestad administrativa no puede ignorar o menoscabar las atribuciones del Poder 
Legislativo en materia presupuestaria. Por ello, cuando el funcionamiento de las nuevas oficinas o 
dependencias administrativas, requiera la modificaci6n de la Ley de Presupuesto, debe acudirse a 
los mecanismos consagrados por la Ley y en especial, en su caso, al del Credito adicional, previsto 
en el articulo 190, ordinal 14.0 de la Constituci6n» (p. 577). 
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1948 a 1953; y 1958 y 1959, ha sido de enorme importancia. Por ello se ha 
planteado el problema de su naturaleza legislativa. Sin embargo estimamos que 
no existe ninguna duda sobre tal naturaleza, dada la asunci6n por parte del Po
der Ejecutivo, en esos periodos, de las funciones legislativas 123 • 

Tal como lo ha sefialado la Corte Suprema de Justicia: 

«El Decreto ... cuya nulidad ha sido solicitada ... pertenece a la categoria de 
los actos normativos denominados por la doctrina 'decreto-leyes'. .. Es, en efec-

m En relaci6n a la naturaleza de Decreto-Ley del acto creador de CORDIPLAN la Procuradu
rfa General de la Republica ha seftalado lo siguiente: 

«La doctrina suele denominar 'estatuto' al reglamento, o bien al conjunto de normas, en los que 
se traza la constituci6n de un ente publico (ENTRENA CuEST A, Rafael: «Curso de Derecho Adminis
trativo», Editorial «Teena», S. A., Madrid, 1965, pp. 122-123) i.Que naturalezajuridica tiene el es
tatuto de CORDIPLAN?. 

El Decreto num. 492 al que tantas veces se ha hecho referencia fue dictado el 30 de diciembre de 
1958 por la Junta de Gobiemo, Organismo que asumi6 (art. 2 del Acta Constitutiva de la Junta Mi
litar de Gobiemo) todos los poderes del Estado. 

Dicho Decreto, suscrito por los miembros de la Junta y el Gabinete Ejecutivo, tiene el rango de 
ley. Acerca de las peculiaridades de este tipo de fuente del Derecho, y en relaci6n con un caso ami
logo desde el punto de vista de su naturaleza juridica, la Procuraduria General de la Republica opi
n6 lo siguiente: 

«Las disposiciones con fuerza de ley, que dictan los gobiemos de facto son, para muchos autores, 
los autenticos Decretos-Leyes. El que sean los «Verdaderos» -o los «unicos» doctrinariamente admi
sibles- es problema discutible. Ahora bien, lo que si esta fuera de toda duda es su naturaleza juridi
ca, es decir, que se trata de normas con fuerza de ley, emanadas de gobiemos de facto, cuya validez 
admiten todas las corrientes doctrinarias y jurisprudenciales, fundamentandola sobre todo en razo
nes de seguridad. 

«Esa orientaci6n es fundada, porque el reconocimiento de la validez de los actos de los gobiemos 
de facto responden a una clara necesidad social: asegurar la estabilidad de las normas dictadas por 
dichos gobiemos, cuya autoridad, por imperio de las circunstancias, ha debido ser acatada por to
dos. La invalidez total de las decisiones dictadas por los regimenes de facto, crearia indudablemente 
mayores perturbaciones que su mantenimiento» ha dicho Sayagues ( Tratado de Derecho Adminis
trativo, Montevideo, 1959, tomo I, p. 110). 

«La emisi6n de Decretos-Leyes por la Junta de Gobiemo de los Estados Unidos de Venezuela, es 
pues, inobjetable, desde un punto de vista estrictamente juridico formal, puesto que ese Organismo 
se habia arrogado todos los poderes del Estado», concluye la Procuraduria General de la Republica 
en el ya referido informe (num. 4.373 de 6-11-66 dirigido a la Corte Suprema de Justicia, en Sala 
Plena). 

Nuestros autores se encuentran tambien acordes en el sentido de atribuir rango legal a los Decre
tos-Leyes emanados de gobiemos de facto. LARES MARTiNEZ, al enumerar entre esos gobiemos de 
facto a la Junta de Gobiemo que se constituy6 el 23 de enero de 1958 -autora de! Decreto cuya na
turaleza se estudia- dice: «No han reconocido limites nuestros gobiemos de facto en cuanto al ejer
cicio de la funci6n legislativa. En teoria se aconseja que esa actividad se reduzca a las medidas de 
urgencia y a las que revistan caracteres de necesidad dentro de los fines perseguidos por el movi
miento que ha dado origen al gobiemo de facto. En la practica, esas limitaciones carecen de efectivi
dad, puesto que son los propios detentadores del poder los que estiman la urgencia o la necesidad de 
las disposiciones que se proponen dictar». Y agrega: «No hay duda de que el Cuerpo Legislativo tie
ne plena facultad para derogarlos y para reformarlos total o parcialmente; pero mientras no los alte
re, esos Decretos-Leyes mantienen su vigor inicial. La conveniencia colectiva asi lo impone, pues la 
caducidad inmediata de toda legislaci6n proveniente del regimen de facto, traeria innumerables per
juicios. La experiencia venezolana ha sido la de reconocer la vigencia de los Decretos-Leyes dicta
dos por los gobiemos de facto aun despues del retomo a la vida constitucional, sin necesidad de rati
ficaci6n» (LARES MARTiNEZ, Eloy: «Manual de Derecho Administrativo», Universidad Central de 
Venezuela, Caracas, 1963)». Vease en Doctrina PGR 1966, Caracas, 1967, pp. 200 y 201. 
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to, una decision contentiva de normas de aplicaci6n general, emanada de un 
gobierno de facto que habia concentrado en sus manos el ejercicio de las fun
ciones ejecutivas y legislativas. Por una necesidad social, para evitar mayores 
males, se admite en derecho la validez de tales actos: se equipara su fuerza a la 
de las !eyes dictadas por las Camaras Legislativas en epoca de normalidad ins
titucional, y aun mas, se reconoce la subsistencia de la eficacia obligatoria de 
aquellas normas, aun despues del restablecimiento de la normalidad y sin nece
sidad de ratificaci6n legislativa, mientras no sean derogadas explicita o implici
tamente por los 6rganos legislativos surgidos de la consulta popular ... Por im
periosas razones de conveniencia colectiva, para evitar mayores perturbacio
nes, la doctrina y la jurisprudencia reconocen fuerza de ley, no obstante, su 
procedencia irregular, a las reglas de derecho dictadas por los gobiernos de fac
to en el ejercicio de la funci6n legislativa asumida por estos» 124• 

Por tanto, los Decretos-Leyes de los gobiernos de facto tambien podrian ser 
objeto de impugnaci6n por la via de un recurso de inconstitucionalidad. 

b') Los actos de gobierno de efectos genera/es 

Ademas de los Reglamentos dictados por el Presidente de la Republica y de 
los Decretos con valor de Ley que puede emitir conforme a la Constituci6n, el 
Jefe del Estado y del Gobierno puede dictar otros actos de efectos generates, y 
de igual rango que la Ley, desvinculados de esta por ser emanados en ejecuci6n 
directa de la Constituci6n, que en Venezuela se denominan actos de gobier
no 125 • Los actos de gobierno, por tan to, dictados en el ejercicio de la funci6n 
de gobierno y no en ejercicio de la funci6n administrativa, no son actos admi
nistrativos 126 , y emanan del Presidente de la Republica en ejercicios de atri
buciones que la Constituci6n le asigna directamente. Por tal raz6n, el legisla
dor no puede regular el ejercicio de la funci6n de gobierno por el poder Eje-

124 V. sentencia de la CSJ en CP de 11-7-63 en G.O., num. 27.205 de 29-7-63 citada ademas en 
Doctrina PGR 1966, Caracas, 1967, pp. 201 y 202. 

125 Vease Allan R. BREWER-CARIAS, Derecho Administrativo, tomo I, Caracas, 1975, pp. 378 
y 391. 

126 Vease Allan R. BREWER-CARIAS, Las Instituciones Fundamentales de/ Derecho Administrati
vo y la Jurisprudencia Venezo/ana, Caracas, 1964, p. 26, 108 y 323 y ss. No compartimos la tesis 
sostenida por Eloy LARES MARTINEZ de que la noci6n de actos de gobiemo que nosotros hemos sos
tenido desde 1963 es «inutil» y que puede resolverse acudiendo a la noci6n de los poderes discrecio
nales. Vease en Manual ... cit., pp. 183 a 185. Sobre la noci6n de actos de gobiemo, acogida por la 
Procuraduria General de la Republica, vease Doctrina PGR 1973, Caracas, 1974, pp. 127 a 131. 

Debe seiialarse, ademas, que dentro de la competencia de la Corte Suprema esta la de «declarar 
la nulidad de los actos de! Ejecutivo Nacional cuando sean violatorios de esta Constituci6n» (Art. 
215, ord. 6.0 ); distinta a la de «Declarar la nulidad de los actos administrativos de! Ejecutivo Nacio
nal, cuando sea procedente» (Art. 215, ord. 7.0 ). En la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia 
se establece la competencia de la Corte para declarar la nulidad por inconstitucionalidad de los «ac
tos de efectos generales de! Poder Ejecutivo Nacional» (Ord. 4.0 de! Art. 42), distintos de los Regla
mentos, yen general de todos los otros actos de! Poder Ejecutivo (art. 42, ord. 11) distintos de los 
actos administrativos individuales (art. 42, ord. 10). 
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cutivo. No se trata, por tanto, de actos de caracter sub-legal, sino de igual ran
go que la Ley. 

Ahora bien, entre los actos de gobierno dictados por el Presidente de la Re
publica, ademas de algunos de efectos particulares 127 , la Constituci6n identifica 
dos que tienen efectos generales y normativos: la suspension o restriccion de ga
rantias constitucionales 128 y «las medidas necesarias para la defensa de la Re
publica, la integridad de! territorio y de su soberania, en caso de emergencia in
ternacional» 129 • 

En cuanto a los Decretos de restriccion o suspension de garantias constitu
cionales, estos pueden ser dictados en los siguientes supuestos: en caso de emer
gencia cuando ha sido declarado el Estado de emergencia en caso de conflicto 
interior o exterior o cuando existan fundados motivos de que uno u otro ocu
rran 130 , en caso de conmoci6n que pueda perturbar la paz de la Republica; o 
en caso de graves circunstancias que afecten la vida economica o social de la 
Republica 131 • En virtud de esta exigencia constitucional de causas o motivos 
para que puedan dictarse dichas medidas, la Constitucion exige que «el decreto 
expresara los motivos en que se funda, las garantias que se restringen o suspen
dan y si rige para todo o parte de! territorio nacional» 132 • 

El acto de suspension o restriccion de garantias constitucionales, como acto 
de gobierno, tiene el mismo rango que la Ley, pero ademas tiene fuerza legal. 
Tai como lo ha sefialado la Procuraduria General de la Republica: 

«esta suspension implica un acto de naturaleza legislativa porque mediante ella 
las !eyes que tutelan los derechos subjetivos de los administrados quedan en 
suspenso temporalmente mientras el decreto de suspension o restriccion de ga
rantias no sea revocado» 133 • 

Por otra parte, es precisamente en base a esta suspension o restriccion de ga
rantias constitucionales realizada por el Poder Ejecutivo que, posteriormente, el 
propio Ejecutivo Nacional puede, como se ha visto, dictar Decretos con valor 
de Ley 134 • 

Ahora bien, en torno a la posibilidad de impugnar el Decreto de suspension 
o restriccion de garantias constitucionales, la Procuraduria ha sostenido lo si
guiente: 

«La Jurisprudencia venezolana nose ha pronunciado sobre la admisibilidad 
de los recursos contra el decreto de suspension de garantias. Por esta razon re-

121 Art. 190, ordinales 4.0 y 5.0 

128 Art. 190, ordinal 6.0 

129 Art. 190, ordinal 7.0 

130 Art. 240. 
131 Art. 241. 
132 Art. 241. 
m Vease Doctrina PGR 1971, Caracas, 1972, p. 189. 
13• Vease Allan R. BREWER-CARiAs, Las garantias constituciona/es de /os derechos de/ hombre, 

Caracas, 1976, pp. 33 y 41. 
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sulta indispensable fijar algunos criterios en esta materia. Como el decreto de 
suspension o restriccion de garantias tiene naturaleza legislativa, los recursos 
que contra el se intenten lo deben ser por las siguientes causas: a) cuando el de
creto no Bena las formalidades constitucionales (por ejemplo: no se dicto en 
Consejo de Ministros o no se indican los motivos en que se fundamento); b) 
cuando suspenda o interrumpa el funcionamiento de los poderes publicos na
cionales; c) cuando suspenda alguna de las garantias que la Constitucion prohi
be suspender o restringir. En cambio, somos de opinion de que el recurso es 
inadmisible cuando el recurrente lo que pretende es que la Corte Suprema de 
Justicia analice la existencia de los motivos o razones del decreto. Este amilisis 
solo puede hacerlo el Congreso cuando le es sometido el decreto o cuando pro
cede a revocarlo por considerar que ban cesado las causas que lo motivaron. 
De aceptarse la otra tesis se convertiria la Corte Suprema de Justicia en un tri
bunal politico para juzgar sobre las razones que tuvieron en cuenta los otros 
poderes del Estado para mantener el decreto de suspension o restriccion de ga
rantias» m. 

Aparte de estos motivos de impugna:ci6n, por supuesto, la violaci6n directa 
de la Constituci6n tambien puede ser motivo del recurso de inconstitucionali
dad: por ejemplo, que el Decreto establezca una discriminaci6n por la raza, 
credo, sexo o condici6n social, y por tanto, viole el principio de la igualdad es
tablecido en el articulo 61 de la Constituci6n. 

Pero ademas del acto de suspension o restricci6n de las garantias constitu
cionales, otros actos de gobierno que podrian tener contenido normativo, y por 
tanto, efectos generales, podrian ser «las medidas necesarias» que puede adop
tar el Presidente de la Republica en Consejo de Ministros «para la defensa de la 
Republica, la integridad del territorio y de su soberania, en caso de emergencia 
internacional» 136 • 

Dadas las circunstancias excepcionales que las pueden motivar -emergencia 
internacional-, y su objetivo -defensa de la Republica, de la integridad de su te
rritorio y de su soberania- no es inverosimil que estos actos puedan tener un 
contenido normativo, y por tanto, puedan ser susceptibles de impugnaci6n por 
la via de un recurso de inconstitucionalidad. 

c') Los demas actos reglamentarios emanados de/ Poder Ejecutivo 

Pero dentro del elenco de actos de efectos generales del Ejecutivo Nacional, 
ademas de los Reglamentos dictados por el Presidente de la Republica, de los 
Decretos-Leyes y de ciertos actos de gobierno, tambien podrian ser objeto del 
recurso ·de inconstitucionalidad los actos reglamentarios dictados por otros 6r
ganos del Poder Ejecutivo. 

En efecto, si bien la potestad reglamentaria se atribuye expresamente en la 
Constituci6n al Presidente de la Republica, por la via del Reglamento Ejecuti-

m Vease Doctrina PGR 1971, cit., p. HSIJ. 
136 Art. 190, ord. 7.0 
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vo, ello no significa, como se ha visto, que el propio Presidente no pueda dictar 
Reglamentos Aut6nomos, ni que los otros 6rganos del Poder Ejecutivo puedan 
tampoco dictar reglamentos. Tai como lo ha seiialado la Corte Suprema de Jus
tica, «la potestad reglamentaria (esta) tradicionalmente reconocida en nuestra 
legislaci6n a los 6rganos ejecutivos en los diferentes niveles de la administra
ci6n publica» m. 

Tai como lo ha seii.alado la Procuraduria General de la Republica: 

«si bien la Constitucion Nacional atribuye solo competencia al Presidente de la 
Republica para reglamentar total o parcialmente las leyes, sin alterar su espiri
tu, proposito y razon» ello no puede interpretarse con caracter restrictivo, pues 
se estaria desconociendo una realidad institucional: la posibilidad, por ejemplo, 
que tiene el mismo Presidente de la Republica para dictar reglamentos autono
mos, los cuales no tienen por objeto desarrollar la normativa de alguna Ley 
(v.g.: el Reglamento de Administracion de Personal para los Servidores del Go
bierno Nacional de 14 de noviembre de 1960, publicado en la Gaceta Oficial 
n. 0 26406 de igual fecha), y que por tanto no son dictados en uso de la atribu
cion 10.• del articulo 190 de la Constitucion citada; asi como tambien la posi
bilidad que tienen los Ministros como «organos directos del Presidente de la 
Republica» (articulo 193 de la Constitucion) y como jefes o jerarcas del Despa
cho Ministerial respectivo (articulo 10 del Estatuto Organico de Ministerios) de 
dictar actos administrativos de caracter general o reglamentos. Por tanto, y ello 
es evidente, en el sistema juridico venezolano, no solo el Presidente de la Re
publica tiene la potestad reglamentaria, sino que en el Poder Nacional, tam
bien los Ministros tienen, en las ramas de su competencia, dicha potestad» 138 • 

Por tanto, dentro de las expresiones de la Constituci6n: «actos del Ejecutivo 
Nacional» 139 , como de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia: «actos 
generales del Poder Ejecutivo» 140, como susceptibles de ser impugnados por la 
via del recurso de inconstitucionalidad, es necesario incluir tambien a los actos 
reglamentarios emanados de los Ministros, como 6rganos directos del Presiden
te de la Republica, sean dictados en ejecuci6n de un Reglamento Ejecutivo, 
sean dictados en ejecuci6n de un Decreto-Ley 141 • 

Debe seii.alarse, por ultimo, que podrian plantearse dudas acerca de la natu
raleza, y por tanto, impugnabilidad de las Instrucciones o Instructivos dictados 
por el Presidente de la Republica. Estos actos generales, destinados a los fun
cionarios publicos y 6rganos de la Administraci6n, se comenzaron a utilizar 

u7 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 29-3-73 en G.O., num. 1.607, Extr. de 21-8-73, p. 42. 
118 Vease Doctrina PGR 1965, Caracas, 1966, pp. 244 y 245. 
ll9 Art. 215, ord. 6.0 

140 Art. 42, ord. 4.• 
141 Un tipico ejemplo de este ultimo supuesto fue el Reglamento de! Control de Cambios dictado 

por el Ministerio de Hacienda por Resoluci6n de 17 de marzo de 1961 en ejecuci6n de! Decreto
Ley mim. 480 de la misma fecha sobre divisas dictado en suspension de la garantia de la libertad 
econ6mica. Veanse sus textos en Tomas. E. CARRILLO BATALLA, La Economia de/ Comercio Inter
nacional de Venezuela, Caracas, 1962, pp. 94 y ss. y 107 y ss. 

142 Vease en Gaceta Oficial, num. 1.399, Extr. de 13-5-70. 
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formalmente en 1970 mediante la emisi6n de la lnstrucci6n Presidencial RA-1 
mediante la cual se establecen los Lineamientos generales de la Reforma Admi
nistrativa en la Administraci6n Publica Nacional 142• Con posterioridad, y par
ticularmente a partir de 1974 ha sido un medio frecuente utilizado a traves del 
cual el Presidente de la Republica ha instruido a los 6rganos y funcionarios ad
ministrativos en relaci6n a determinada politica gubemamental a seguirse, y las 
modalidades de su ejecuci6n. 

Estos actos, sin embargo, en nuestro criterio no son susceptibles de ser recu
rridos por via del recurso de inconstitucionalidad, pues no son actos de efectos 
generales tal como qued6 delineado este concepto anteriormente, ya que no tie
nen contenido normativo. Podrian ser actos generales, por tener destinatarios 
indeterminados (todos los funcionarios publicos) pero sin contenido normativo; 
y en todo caso, no se destinan a los particulares. 

Sin embargo, podria plantearse la duda sobre la recurribilidad de' estas lns
trucciones, realmente, cuando ellas puedan contener algunas normas de carac
ter reglamentario que afectan a los particulares. En estos casos, los contenidos 
normativos de las lnstrucciones, si podrian ser objeto del recurso de inconstitu
cionalidad, pues en ese caso se trataria de un acto de efectos generales del Po
der Ejecutivo 143 • 

e) Los actos de efectos genera/es de los organos de/ Poder Nacional dotados 
de autonomia funcional 

La Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia asigna competencia a la 
Corte para «declarar la nulidad, cuandos sea procedente por razones de incons
titucionalidad ... de los actos administrativos generates ... del Consejo Supremo 
Electoral o de otros 6rganos del Estado de igual jerarquia a nivel nacional» 144• 

En esta forma, tambien son susceptibles de impugnaci6n por el recurso de in
constitucionalidad, ejercido en este caso ante la Sala Politico-Administrativa 
de la Corte Suprema, los actos reglamentarios, es decir, normativos ode efec
tos generates de los 6rganos del Estado dotados de autonomia funcional y de 
potestad reglamentaria: el Consejo Supremo Electoral, la Contraloria General 
de la Republica, la Fiscalia General de la Republica y el Consejo de la Judi
catura 14s. Aunque con una autonomia menor, tambien podrian ser suscepti-

143 A titulo de ejemplo, el Instructivo num. 16 de 14-10-75 para la compra de medicamentos 
por la Administraci6n Publica al establecer un Registro de Proveedores de Medicamentos a la Ad
ministraci6n Publica sin duda, tiene un contenido normativo. Vease en G.O .. num. 30.826 de 
21-10-75. 

144 Art. 42, ord. 12. 
145 La Constituci6n regula, directamente, a la Contraloria General de la Republica (art. 236), a 

la Fiscalia General de la Republica (art. 219) y al Consejo de la Judicatura (art. 217). Se trata, por 
tanto, de instituciones de rango institucional. El Consejo Supremo Electoral, en cambio, es creado 
por la Ley Organica del Sufragio (art. 38). 
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bles de impugnaci6n las actos de efectos generales de la Procuraduria General 
_Qe la Republica, organismo de nivel nacional, con una jerarquia similar a las 
anteriores, aun cuando sin autonomia funcional 146• 

Todos las organismos mencionados tienen en comun que aunque formen 
parte de la Administraci6n Publica Nacional y realizan la funci6n administrati
va tanto en ejercicio de! Poder Ejecutivo coma de! Poder Judicial 147 , sin em
bargo, salvo la Procuraduria General, no tienen una relaci6n de dependencia 
jerarquica respecto al Presidente de la Republica, ni respecto de! Congreso o la 
Corte Suprema de Justicia ya que, constitucionalmente, par el tipo de activida
des que Jes corresponden, gozan de autonomia funcional. 

Salvo el caso de la Procuraduria General de la Republica, todos las otros or
ganismos mencionados tienen en comun que aunque forman parte de la Admi
nistraci6n Publica Nacional y realizan la funci6n administrativa tanto en ejerci
cio de! Poder Ejecutivo coma de! Poder Judicial 147 , sin embargo, no tienen una 
relaci6n de dependencia jerarquica respecto al Presidente de la Republica, ni 
respecto de! Congreso o la Corte Suprema de Justicia ya que, constitucional
mente, por el tipo de actividades que Jes corresponden, gozan de autonomia 

En todo caso, administrativamente hablando, no se trata de entes descentra
lizados, sino desconcentrados; son 6rganos de la Republica, pero en su actua
ci6n no estan sujetos a 6rdenes, directrices o control de ninguno de las 6rganos 
(o «Poderes») de! Estado, salvo par lo que se refiere al control jurisdiccional. 

Ahora bien, entre las consecuencias fundamentales de esta autonomia fun
cional esta la de que estos 6rganos gozan de potestad reglamentaria, es decir, 
de la posibilidad de dictar normas juridicas que integran el ordenamiento 148 • 

Esta potestad reglamentaria tambien la tiene el Procurador General de la Re
publica 149 • 

En efecto, en la teoria de! Derecho Administrativo, la autonomia «consiste 
en la facultad de algunos entes publicos para formar su propio ordenamiento 
juridico, o, dicho en otros terminos, en la posibilidad de emanar normas juridi
cas con caracter obligatorio validas y eficaces en el ordenamiento general de! 

146 La Procuraduria General de la Republica tambien es un organismo -de rango constitucional, 
creado por la propia Constituci6n (arts. 200 y ss.), pero formando parte, organicamente, del Poder 
Ejecutivo Nacional (Capitulo IV del Titulo VI de la Constituci6n). 

147 Sobre las nociones de poder publico y funciones del Estado vease Allan R. BREWER-CARiAS, 
Derecho Administrativo, tomo I, Caracas, 1975, pp. 214 y ss. 

148 Por ejemplo, vease las Normas sobre Propaganda y Campana Electoral para las elecciones ge
nerates de 1978 dictadas por el Consejo Supremo Electoral (Resoluci6n de 2-12-76 en G.O., num. 
31.127 de 8-12-76); el Reglamento para otorgar el beneficio de Jubilaci6n y Pensiones a sus funcio
narios y empleados (Resoluci6n num. 89 de 6-7-76 en G.O., num. 31.038 de 4-8-76) o las Normas 
para el nombramiento de Jueces y Suplentes por el sistema de concurso-oposici6n (Resoluci6n de 
17-1-72 en G.O., num. 29.729 de 8-2-72) del Consejo de la Judicatura; y el Reglamento Interno de 
la Contraloria General de la Republica (Resoluci6n num. J-217 de 22-4-75 en G.O., num. 1.735, 
Extr. de 30-4-75). 

149 Vease, por ejemplo, el Reglamento Interno de la Procuraduria General de la Republica (Re
soluci6n de 26-4-76 en G.O., num. 30.971de30-4-76). 
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Estado» iso. Aplicando esto a los organismos con autonomia funcional que inte
gran la Administracion de la Republica, resulta que los mismos no solo reali
zan sus funciones con independencia de los 6rganos de los Poderes del Estado 
(Poder Legislativo, Poder Ejecutivo y Poder Judicial) y tienen y ejecutan su 
propio presupuesto, sino fundamentalmente, desde el punto de vista juridico, 
tienen la posibilidad de autonormarse 1s1. 

Por supuesto, frente al ejercicio de esta potestad reglamentaria, de la esencia 
de estos organos estatales que gozan de autonomia funcional, surge la duda res
pecto de la naturaleza juridica de las normas que resultan del ejercicio de Ia 
misma. i.Se trata de normas puramente internas, de efectos circunscritos al am
bito de la organizacion, o las mismas tienen como destinatarios, tambien, a Ios 
particulares o entes extraftos a la institucion? Si se analizan los diversos regla
'mentos dictados por estos organismos, incluso los «internos», no hay duda en 
que se encuentran, entre sus normas, algunas de efectos externos 152 • Esto resul
ta particularmente claro de los reglamentos dictados por el Contralor General 
de la Republica. En efecto, si se analiza el Reglamento interno de la Contralo
ria General de la Republica, su articulo 65 dispone lo siguiente: 

Articulo 65. Los actos de efectos generales de la Contraloria se clasifican 
fundamentalmente de la siguiente manera: Reglamentos, Resoluciones Organi
zativas, Instrucciones y Circulares extemas e intemas. 

Los Reglamentos son dictados por el Contralor en las materias que legal
mente le competen, y contendran normas de caracter permanente que deben 
cumplirse por la Instituci6n o por las entidades, dependencias, funcionarios o 
personas sujetas al control, vigilancia y fiscalizaci6n de la misma ... » 

Es decir, la propia Resolucion de! Contralor General de la Republica defi
ni6 el alcance de sus actos. Pero ademas, en el Reglamento Interno se regul6 
detalladamente el procedimiento administrativo que debe seguir la Contraloria 
y conforme al cual los interesados encuentran garantizados sus derechos e inte
reses ante el Qrganismo contralor 153 • En el momento en que se elabor6 este Re
glamento Interno hubo criterios discrepantes en relacion a las normas que po
dian ser dictadas en el mismo, entre el Contralor y la Procuraduria General de 
la Republica, organismo donde se sostenia que esas normas procedimentales no 
podian estar en el Reglamento lnterno que dictase el Contralor, sino en el Re
glamento General (Ejecutivo) de la Ley Organica de la Contraloria General de 

150 Vease J. A. GARCiA TREVIJANO Fos, Principios Juridicos de la Organizacion Administrativa. 
Madrid, 1957, p. 235; Cfr. Fernando GARRIDO FALLA, Tratado de Derecho Administrativo. tomo I, 
Madrid, 1958, p. 246. 

151 De alli que le haya sido reconocida tradicionalmente al Contralor General de la Republica, 
por ejemplo, la potestad reglamentaria. Vease la Ponen~ia Venezolana al II Congreso Latinoameri
cano de Entidades Fiscalizadoras sobre Las Potestades de los organismos de control, Memoria. San
tiago de Chile, 1965, p. 253. 

152 Por ejemplo, el Reglamento Interno de la Procuraduria General de la Republica, al regular la 
consulta de sus expedientes (art. 43) tiene como destinatarios, tambien, a los particulares. 

m Arts. 61 y ss. 
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la Republica que debia dictar el Presidente de la Republica. El Contralor soste
nia que el establecimiento de esas normas procedimentales era parte esencial de 
la autonomia funcional del organismo contralor, que implicaba que s6lo este 
podia autolimitarse en materia de procedimiento. Toda limitaci6n procedimen
tal proveniente de normas ejecutivas podia considerarse como limitativas a la 
autonomia. La Procuraduria General de la Republica sostenia, en cambio, que 
la materia procedimental no era de aquellas que podian ser reguladas en un Re
glamento Intemo, en el cual no debian incluirse normas de efectos extemos, 
hacia los particulares IS4. Esta divergencia de criterios se mantuvo y como resul
tado de la misma, las normas de procedimiento que se incluyeron en el Regla
mento Intemo, aparecieron casi textualmente repetidas en el Reglamento de la 
Ley Organica de la Contraloria General de la Republica dictado por el Presi
dente de la Republica tss. 

En todo caso, resulta evidente la inclusion de normas generales de efectos 
extemos en los Reglamentos Intemos de los organismos con autonomia funcio
nal, ademas de la posibilidad misma, directamente, que tienen estos organismos 
de dictar en algunos casos dicho tipo de normas. Un ejemplo tipico serian por 
ejemplo, las Normas sobre Propaganda Electoral emanadas del Consejo Supre
mo Electoral. En todos estos supuestos, y a los efectos del control de la consti
tucionalidad de los actos estatales por la Corte Suprema de Justicia, estos actos 
de efectos generales de los organismos nacionales no descentralizados que gozan 
de autonomia funcional, son susceptibles del recurso de inconstitucionalidad 
conforme al articulo 42, ordinal 12 por ante la Sala Politico-Administrativa de 
la Corte. 

f) Los actos de efectos genera/es de Los establecimientos publicos 

Por otra parte, la Ley Organica de la Corte establece el control de la consti
tucionalidad de los actos de efectos generales de los establecimientos publicos, 
de los Gobemadores de Estado, y de los 6rganos del Poder Judicial mediante el 

154 La propia Consultoria Juridica de la Contraloria General de la Republica en Dictamen sin de 
21-11-74 habia mantenido una opinion similar, errada en nuestro criterio. Dicha Consultoria, por 
ejemplo, sei'ial6 lo siguiente: 

«Por tal raz6n, los reglamentos que el Contralor puede dictar, no propiamente en ejecuci6n de la 
Ley Organica de la Contraloria, sino como jerarca de dicho organismo, no son, en sentido estricto, 
creadores de normas juridicas generales. Al no gozar de esta nota caracteristica del reglamento, ne
cesario y forzoso resulta entonces filiar tales dispositivos en lo que es un derecho de todo jerarca a 
quien la ley confia la suprema direcci6n y organizaci6n de una entidad publica. Los reglamentos de 
organizaci6n -u ordenanzas administrativas en la doctrina alemana referida entre otros por Carre DE 
MALBERG- «Se mueven dentro de los limites del derecho vigente, es decir, no entrai'ian ninguna mo
dificaci6n de la situaci6n juridica de los particulares, su eficacia permanece estrictamente dentro del 
organismo administrativo, s6Io se dirigen a los funcionarios, y su objeto es unicamente el de formu
lar para estos reglas aplicables a los asuntos administrativos; pueden, pues, crear asi un orden regla
mentario para la autoridad administrativa, pero no constituyen un orden juridico para los adminis
trados». Vease en Dictamenes de la Consultoria Juridica de la Contraloria Juridica de la Contralo
ria General de la Republica 1969-1976, tomo IV, Caracas, 1976, p. 345. 

155 Vease Decreto num. 867 de 22-4-75. 
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recurso de inconstitucionalidad por ante la Sala Politico-Administrativa de la 
Corte Suprema de Justicia. En efecto, el ordinal 11 del articulo 42 de la Ley 
Organica sefialada establece competencia a la Corte para: 

«Declarar la nulidad, cuando sea procedente por razones de inconstitucio
nalidad de los actos de los 6rganos de! Poder Publico, en los casos no previstos 
en los ordinales 3.0 , 4.0 y 6.0 de! artfculo 215 de la Constituci6n.» 

Los casos previstos en dichos ordinales son los relativos a los actos de los 
cuerpos legislativos nacionales, de los cuerpos deliberantes de los Estados o 
Municipios y del Ejecutivo Nacional. Por tanto, y dentro del elenco de 6rganos 
estatales, ademas de los actos generales ya sefialados y que pueden ser objeto 
del recurso de inconstitucionalidad, en dicho ordinal 11 del articulo 42 de la 
Ley Organica de la Corte pueden incluirse los actos de efectos generales de los 
establecimientos publicos, de los Gobemadores de Estado y de los 6rganos del 
Poder Judicial. 

En cuanto a los establecimientos publicos, dentro de la organizaci6n general 
del Estado, estos son personas juridicas de derecho publico no territoriales, pro
ducto del fen6meno de descentralizaci6n funcional del Estado, siendo las perso
nas de derecho publico territoriales la Republica, los Estados y las Municipali
dades. La Constituci6n las denomina «personas juridicas de derecho publi
co» 1s6 , siendo una de las especies del establecimiento publico, los lnstitutos 
Aut6nomos, previstos tambien en la propia Constituci6n ts7• En este sentido, 
por tanto, los Institutos Auton6mos no agotan el genero de establecimientos 
publico; y por tanto, no solo los Institutos Aut6nomos son personas juridicas 
de derecho publico no territoriales. En nuestro ordenamiento juridico
administrativo hay otros establecimientos publicos distintos a los Institutos Au
t6nomos, que tambien son personas juridicas de derecho publico. 

En efecto, en el ordenamiento juridico venezolano las personas juridicas de 
derecho publico no territoriales, es decir, las que en general integran la admi
nistraci6n descentralizada con forma de derecho publico, son de tres clases: es
tablecimientos publicos corporativos (universidades, colegios profesionales, aca
demias), establecimientos publicos institucionales (lnstitutos Aut6nomos) y es
tablecimientos publicos asociativos (personas de derecho publico con forma so
cietaria). Todos tienen como rasgo comun la presencia de una personalidad ju
ridica de derecho publico y de un patrimonio aut6nomo, distinto e indepen
diente del Patrimonio del Estado (Hacienda Publica Nacional o «Fisco Nacio
nab>). La creaci6n de los mismos es de la reserva legal, pues la Ley los crea o se 
crean en virtud de una autorizaci6n legal, por lo que obtienen la personalidad 
juridica de derecho publico por virtud de la Ley. Es de hacer notar que comun
mente muchos de estos organismos son denominados impropiamente institutos 

156 Art. 124. El C6digo Civil las denomina «cuerpos morales de canicter publico» (art. 19) o «es
tablecimientos publicoS» (art. 538). 

157 Arts. 140, ordinales 1.0 y 3.0 , 141, 160 y 230. 
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aut6nomos, aun cuando resulta claro, de un amilisis mas detallado de los mis
mos, la diferencia que existe entre ellos. 

En efecto, los establecimientos publicos institucionales o institutos aut6no
mos se caracterizan porque son creados directamente por Ley IS8, estcin someti
dos siempre a un control de tutela por parte de! Ministerio de adscripci6n, y 
sus directivos los designa y los remueve el Ejecutivo Nacional. A la autonomia 
patrimonial que los caracteriza, la acompaiia una personalidad juridica propia 
que es la nota de la descentralizaci6n. En estricto sentido, estos institutos aut6-
nomos son «fundaciones» de derecho publico, caracterizadas por la afectaci6n 
de un patrimonio, dotado de personalidad, a un fin publico especifico. 

Los establecimientos publicos corporativos, en cambio, tienen como esen
cia, un sustrato sociol6gico -conjunto de personas o corporaci6n, vinculadas 
por intereses comunes- al cual el Estado reconoce y dota de personalidad juri
dica de derecho publico, en raz6n de la finalidad que realizan o persiguen. 
Tambien tienen un patrimonio propio pero no estan sometidos a control de tu
tela por parte de! Ejecutivo Nacional (no estan adscritos a ningun Despacho Mi
nisterial) y al contrario de los institutos aut6nomos, la corporaci6n que Jes sirve 
de sustrato elige directamente sus propios directivos. Dentro de esta categoria 
de establecimientos publicos corporativos se encuentran las Universidades Na
cionales Aut6nomas, los Colegios Profesionales y las Academias Nacionales. 
En algunos casos, estos entes son creados directamente por una Ley, como en el 
supuesto de las Academias Nacionales 159 o de algunos Colegios Profesiona
les 160, en otros supuestos, estcin previstos o regulados por la Ley, pero su crea
ci6n obedece a un acto constitutivo posterior, como en el supuesto de las Uni
versidades Nacionales aut6nomas 161 o de algunos Colegios Profesionales 162 • 

Por ultimo, ademas de los establecimientos publicos corporativos e institu
cionales, el ordenamiento juridico admite tambien los establecimientos publi
cos asociativos cuya caracteristica primordial esta en que siendo personas juri
dicas de derecho publico creadas directamente por Ley se constituyen bajo la 
forma de sociedades por acciones permitiendo, inclusive, en algunos casos, par
ticipaci6n de particulares en su capital. Estos entes se diferencian de las empre
sas del Estado en que estas se crean directamente en virtud del registro del do
cumento societario en el registro mercantil, y se diferencian de los institutos au
t6nomos en que no estan sometidos a control de tutela ni estan adscritos a Mi
nisterio alguno. El control que, sin embargo, la Administraci6n Central ejerce 

ls• Art. 230 de la Constituci6n. 
159 Vease por ejemplo las Leyes de creaci6n de las Academias de Ciencias Politicas y Sociales; de 

Medicina y de Ciencias Fisicas y Matematicas en G.O., num. 15.361 de 13-8-24; num. 20.557 y de 
5-8-41 y num. 13-181de27-6-45, respectivamente. 

160 Por ejemplo, la Ley de Ejercicio de! Periodismo cre6 directamente el Colegio Nacional de Pe
riodistas en su art. 4. 

161 Art. 8 de la Ley de Universidades. 
162 Por ejemplo, la Ley de Abogados preve la posibilidad de constituci6n de Colegios de Aboga

dos (art. 32). 
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sobre los mismos, se realiza a traves de los mecanismos societarios, asi como la 
designaci6n de sus directivos 163 • 

En todo caso, y teniendo en cuenta las diferencias entre estos tres tipos de 
establecimientos publicos, todos tienen en comun la potestad reglamentaria, 
consecuencia de la autonomia propia de la descentralizaci6n. Los actos de efec
tos generales de estos entes, por tanto, son susceptibles de impugnaci6n por 
ante la Corte Suprema de Justicia por la via del recurso de inconstitucionali
dad. En este caso estarian, por ejemplo, los Reglamentos Internos de los Institu
tos Aut6nomos autorizados, por lo demas, en sus respectivas leyes de creaci6n; 
los Reglamentos dictados por los Consejos Universitarios de las Universidades 
Nacionales 164 ; los Reglamentos emanados del Banco Central de Venezuela 165 , 

y los Reglamentos dictados por los Colegios Profesionales 166 • 

Es de interes senalar, respecto de este ultimo supuesto, que en 1976 al plan
tearse la impugnaci6n por ante la Corte Suprema de Justicia del Reglamento de 
Honorarios Minimos del Colegio de Abogados del Estado Zulia, la Corte, al 
analizar su competencia, la naturaleza publica del Colegio de Abogados y el ca
racter reglamentario del acto impugnado, senal6 lo siguiente: 

«La Corte debe examinar, en primer termino su propia competencia para 
conocer de! presente asunto, pues el poder de anular el acto sometido a su jui
cio en el presente caso, no esta seiialado expresamente entre las atribuciones 
privativas que le confiere la Constituci6n, la Ley Organica que rige sus funcio
nes ni en ninguna otra Ley especial que asi lo establezca. En efecto, conforme 
al ordinal 6. 0 de! articulo 215 de la Constituci6n es atribuci6n de la Corte «de
clarar la nulidad de los reglamentos y demas actos de! Ejecutivo Nacional 
cuando sean violatorios de esta Constituci6n». Y con arreglo al ordinal 11 de! 
articulo 7.0 de la Ley Organica de la Corte Federal es atribuci6n de esta Sala 
«declarar la nulidad de los Decretos o Reglamentos que dicte el Poder Ejecuti
vo para la ejecuci6n de las Leyes, cuando alteren su espiritu, prop6sito o ra
z6n». De acuerdo con las normas transcritas el acto reglamentario recurrible 
ante la Corte tendria el significado de un acto emanado de la administraci6n, 
por lo cual otro de naturaleza distinta, situado en el campo puramente profe
sional y nacido de una entidad de esta indole, pareceria hallarse fuera del radio 
de la competencia de este Supremo Tribunal. Pero no es asi. Para el derecho 
moderno «los organismos profesionales se situan en la frontera de! derecho pu
blico y el derecho privado, conservando de! primero las prerrogativas de! poder 
publico, tomando de! segundo sus modos de gesti6n, afirmando en definitiva la 

163 En esta categoria se ubican el Banco de los Trabajadores, el Banco de Desarrollo Agropecua
rio, el Banco Central de Venezuela. En cierta forma, tambien, el Banco Industrial de Venezuela. 

164 Por ejemplo ordinales 16 y 17 de! art. 26 de la Ley de U niversidades. 
165 V ease por ejemplo la Resolucion del Banco Central de Venezuela por la cual se dispone dic

tar las disposiciones sobre el otorgamiento de creditos a empresas cuya capital pertenezca directa o 
indirectamente, conjunta o separadamente, en mas de un 50 por ciento a las personas naturales resi
dentes o domiciliadas en el exterior, a las personas juridicas domiciliadas en el exterior y a las per
sonas juridicas domiciliadas en el pais en G.O., mim. 30.198 de 6-9-73. 

166 Vease por ejemplo el Reglamento de Honorarios Minimos dictado por el Colegio de Aboga
dos de! Distrito Federal de 3-11-75 en Gaceta Legal, mim. 405, de 15-11-75, pp. 27 y ss. 
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tendencia al desarrollo de un derecho profesional». Este criterio del Consejo de 
Estado frances, inspirado en la importancia del regimen corporativo, le ha per
mitido concluir que aun cuando las directivas de los colegios profesionales no 
constituyen establecimiento publico es evidente que ellas estan encargadas de 
participar en la ejecucion de un servicio publico y, en consecuencia, sus deci
siones reglamentarias e individuates constituyen actos administrativos someti
dos a la competencia de la autoridad administrativa. Conforme a esta tenden
cia, la actividad profesional constituye en cierto modo un servicio publico y los 
colegios profesionales creados para la organizacion y disciplina de la respectiva 
profesion, estarian dotados de ciertas prerrogativas del poder publico y someti
dos por esta razon a un control estricto por parte del Estado. En tal orden de 
ideas, la mision que esta confiada a los colegios profesionales, es decir, la regla
mentacion y disciplina de la profesion, constituye el ejercicio de un servicio 
publico, de donde resultaria que las decisiones reglamentarias tomadas por 
ellos para la ejecucion del servicio a ellos confiado, «son actos administrativos 
unilaterales a los cuales se atribuyen las prerrogativas de la decision ejecuto
ria», y estan sometidos, en todo caso, al respeto de la legalidad, y son suscepti
bles, en consecuencia, de ser impugnados ante la Corte por la via del recurso 
contencioso-administrativo de anulacion. En efecto, cualquier daiio o falta que 
se origine por la decision de un colegio profesional acarrea la responsabilidad 
de este desde el punto de vista del derecho administrativo. Ahora bien, para la 
Ley de Abogados (articulo 33) «los Colegios de Abogados son corporaciones 
profesionales con personeria juridica y patrimonio propio, encargados de velar 
por el cumplimiento de las normas y principios de etica profesional de sus 
miembros y de los intereses de la abogacia.» 

Tienen, ademas, la obligacion de procurar que sus asociados se guarden en
tre si debido respeto y consideracion, observen intachable conducta en todos 
sus actos publicos y privados y contribuyan a enaltecer la profesion de la abo
gacia y al mejoramiento de la doctrina, de la legislacion y de la jurisprudencia 
nacionales». Mediante la definicion legal que antecede, el Estado reconoce un 
sistema juridico particular que se mantiene a traves del ejercicio de los poderes 
conferidos a los organos a quienes corresponde velar por el mantenimiento de 
ese sistema. Y la forma de ejercer esta potestad, en cumplimiento de los fines 
previstos en la Ley, se traduce en actos que tienen que ver no solo con el inte
res profesional sino con las necesidades publicas vinculadas a ese interes y 
cuyos efectos no pueden escapar al control de la jurisdiccion contencioso
administrativa. En el presente caso se ha dictado un acto reglamentario de ca
racter gremial en el Estado Zulia, cuyo alcance regla la actividad profesional de 
los abogados en ejercicio sujetos al ordenamiento particular que a esta entidad 
corresponde. Puesto que el Estado, como se ha visto antes, interviene en la for
maci6n y en la actividad cumplida por los colegios profesionales, directa o in
directamente, es claro que ese ordenamiento particular de los organismos gre
miales debe corresponderse en cada ca!>o, con el ordenamiento general del Esta
do, de donde se concluye, que cuando una norma reglamentaria comprendida 
en el ordenamiento particular de una entidad profesional colida con la Consti
tucion o con la Ley, tal colision provocaria la nulidad de dicha norma, en vir
tud del predominio que la Constitucion y la Ley general tienen sobre la norma 
particular afectada, la cual perderia, en esta forma, toda la relevancia juridica 
de que estuvo aparentemente investida. Cuando se producen situaciones con
flictivas de esta naturaleza, tal como lo denuncia el recurrente en el caso de au-



tos, es evidente que corresponde a la Corte, de acuerdo con sus atribuciones 
constitucionales y legales, resolver el problema planteado sobre la nulidad o 
validez del Reglamento impugnado. En consecuencia, la Corte declara, en este 
punto de la cuesti6n, que es competente para conocer el presente recurso de 
nulidad ... 

«Ha quedado establecido que el reglamento profesional constituye un acto 
normativo de caracter particular que crea o admite un sistema aplicable a de
terminado grupo o categoria de personas cuya actividad gremial se cumple den
tro de una sociedad organizada conforme a las reglas del Estado de Derecho. 
Debe advertirse, con anterioridad a cualquier otro analisis, que al Hamar 'acto 
normativo' al acto reglamentario, tal denominaci6n responde al espectro mate
rial de la funci6n ejercida por el conjunto de personas investidas por la ley de 
la facultad de dictarlo y acatarlo en relaci6n con su conducta profesional y en 
manera alguna, a que pueda tener el significado de la norma legislativa en su 
acepci6n ordinaria, cuyo proceso de formaci6n es potestad exclusiva de las Ca
maras Legislativas, actuando como cuerpos colegiadores. En este sentido, los 
colegios profesionales se organizan y funcionan en virtud de 'las normas' dicta
das y aceptadas por sus propios integrantes; su autoridad y representaci6n esta 
confiada a determinada persona o grupo y estos la ejercen conforme a las reglas 
establecidas por el mismo colegio y se establecen sanciones, generalmente disci
plinarias, para el incumplimiento de las mismas. En nuestro sistema, los cole
gios de abogados son corporaciones profesionales, con la individualidad y los 
fines que les reconoce la Ley. Esta ultima otorga facultad a los colegios para 
que dicten sus propios reglamentos intemos a traves de los respectivos 6rganos 
con atribuciones para ello. En esa forma, la Ley de Abogados y su Reglamento, 
promulgado por el Ejecutivo Nacional, constituyen la fuente juridica de dichos 
cuerpos, determinan su relaci6n de procedencia con el Poder Publico y la nece
sidad de adecuar su actividad reglamentaria al ordenamiento fundamental y ge
neral del Estado; en otras palabras, todos los actos regidos por el ordenamiento 
particular de los colegios de abogados se hallan sometidos a la prueba de la 
Constitucion y de la Ley 161. 

En todo caso, las dudas que se plante6 la Corte en relaci6n a su competen
cia, ban quedado descartadas y resueltas en la vigente Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia (art. 42, ord. 11), tal como se ha seiialado. 

g) Los actos de efectos genera/es de los organos de/ Poder Judicial 

Por ultimo, y en virtud de la formulaci6n residual del Ordinal 11 del articu
lo 42 de la Ley Organica del Poder Judicial, tambien podrian ser objeto del re
curso de inconstitucionalidad, los actos de efectos generales emanados del Po
der Judicial. 

En efecto, en el ordenamiento juridico venezolano, los 6rganos del Poder 
Judicial no solo realizan la funci6n jurisdiccional sino que tambien realizan la 
funci6n legislativa, dictando normas juridicas de validez general, a traves de ac-

167 V ease la sentencia de 13 de enero de 1976 en Repertorio Forense, num. 3.342 de 20-1-70. 
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tos de efectos generales 168 • Por ejemplo, el articulo 77, literal A, numeral 8 de 
la Ley Organica de! Poder Judicial 169 atribuye a los Tribunales Superiores 
competencia para: 

«Dictar su Reglamento Intemo y de Policia y el de los demas Tribunales de 
la circunscripci6n.» 

Estos Reglamentos emanados de los 6rganos judiciales de efectos generales 
podrian ser objeto de impugnaci6n por la via de! recurso de inconstitucionali
dad. 

En este mismo sentido, la Corte Suprema de Justicia tiene competencia 
para dictar diversos actos de efectos generales. La Ley Organica, en efecto, le 
atribuye competencia para, por ejemplo, «Dictar las normas concemientes a 
los derechos y obligaciones de los empleados al servicio de la Corte y organi
zar el sistema de administraci6n de personal» 170 ; y «Dictar su Reglamento In
temo» 171 • Estos actos de la Corte Suprema, no serian actos jurisdiccionales, 
sino actos administrativos de efectos generales, por lo que no se !es aplicaria 
la disposici6n constitucional que prohibe oir o admitir recurso alguno contra 
sus decision es que recoge la propia Ley Organica 172• Por tan to, aun siendo ac
tos emanados de la misma Corte, podrian ser objeto de un recurso de incons
titucionalidad. 

C) Los actos estatales de efectos generates 

a) Las Constituciones y las Leyes emanadas de fas Asambleas Legislativas de 
los Estados 

Conforme al articulo 20, ordinal 1.0 de la Constituci6n, corresponde a las 
Asambleas Legislativas de los Estados, la facultad de «Legislar sobre las mate
rias de la competencia estadal», entre las cuales esta, la organizaci6n de los po
deres publicos de cada Estado, en conformidad con la Constituci6n Nacio
nal 173 • Esto se ha venido haciendo tradicionalmente a traves de las denomina
das «Constituciones» estadales. 

La Constituci6n de 1961, sin embargo, elimin6 el seftalamiento expreso que 
incluian las Constituciones anteriores de que correspondia a los Estados «dictar 
su Constituci6m> 174 , con lo que las actuales constituciones estadales no son mas 

168 Vease Allan R. BREWER-CARiAS, Derecho Administrativo, tomo I, cit., p. 375. 
169 Vease la Ley de 16-9-74 en G.O., mim. 1.692, Extr. de 4-10-74. 
170 Art. 44, ordinal 13. 
m Art. 44, ordinal 15. 
172 Art. 211 de la Constituci6n y Art. I. 0 LOCSJ. 
173 Art. 1 7, ord. I. 0 

174 Art. 16, ord. 1.0 de la Constituci6n de 1953; Art. 121, ord. 2.0 de la Constituci6n de 1947; y 
Art. 17, ord. 1.0 de la Constituci6n de 1936. 
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que Leyes de organizaci6n de los poderes estatales, sin que tengan diferencia 
fundamental con las Leyes ordinarias 17s. Ambos tipos de norma, por tanto, es
tan sujetas a la Constituci6n Nacional, y las violaciones de esta por aquellas 
dan origen al control de la constitucionalidad de las mismas. 

En este sentido, la Corte Suprema de Justicia ha conocido de recursos de in
constitucionalidad de Constituciones 176 y Leyes 177 estadales violatorias de la 
Constituci6n Nacional, y las ha anulado. 

Ahora bien, el hecho de que las Constituciones Estadales no tengan un ran
go distinto a las Leyes estadales y de que se atribuya a la Corte Suprema de Jus
ticia competencia para declarar la nulidad de esas normas cuando colidan con 
la Constituci6n Nacional, ha provocado que la Corte siempre se haya declarado 
incompetente para conocer de las colisiones entre leyes estadales entre si o en
tre las Leyes y las Constituciones estadales. En efecto, en una sentencia de 14 
de enero de 1941, la antigua Corte Federal y de Casaci6n sefial6 lo siguiente: 

«De aqui que no veamos figurar entre las atribuciones de esa Corte, la de 
conocer las antinomias de las Constituciones y Leyes de los Estados entre si; 
porque tales antinomias en nada alteran la vida normal de la Republica, ya 
que no afectan sus instituciones fundamentales. Y por ello, los incisos 9, 10 y 
11 de la Constituci6n Nacional (de 1936) son precisos al respecto: solo cuando 
las Constituciones o Leyes de los Estados coliden con la Nacional o con Leyes 
Federales, es que puede intervenir la Corte Federal y de Casaci6n para declarar 
el ordenamiento que proceda» 178• 

Recientemente la Corte Suprema de Justicia fue categ6rica al declararse in
competente para conocer de la violaci6n por las Leyes estadales de las Consti
tuciones de los Estados, en los siguientes terminos: 

«El control jurisdiccional de la constitucionalidad de las Leyes y demas ac
tos de las Asambleas Legislativas, lo ejerce este Alto Tribunal como guardian 
de la Constituci6n, para asegurar la Supremacia y recta interpretaci6n de este 
en todo el pais, motivo por el cual dichos actos no pueden ser impugnados por 
el recurso de inconstitucionalidad alegando infracci6n de un articulo de la 
Constituci6n de un Estado» 179 • 

175 Vease la sentericia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa transcrita 
en el libro de J. M. CASAL MONTBRUN, La Constitucion de 1961 y la evoluci6n constitucional vene
zolana, tomo II, vol. II, Caracas, 1972, p. 215; y Cfr. el criterio del mismo autor en el tomo II, vol. 
I, Caracas, 1972, p. 72. 

176 Vease, por ejemplo, la sentencia de la CSJ en SPA de 14-3-62 en G.F., mim. 35, 1962, pp. 
177 y ss. por la cual se declar6 la nulidad por inconstitucionalidad de varios articulos de la Consti
tuci6n del Estado Aragua. 

177 Vease, por ejemplo, la sentencia de la CSJ en SPA transcrita en el libro de J. M. CASAL 
MONTBRUN, cit., tomo II, vol. II, por la cual se declar6 la nulidad de la Ley de Escalaf6n, Estabili
dad y Prestaciones Sociales del Magisterio Estatal del Estado Tachira. 

178 Vease la sentencia de la CFC en SPA de 14-1-41 en M., 1942, p. 111. En igual sentido sen
tencia de la misma CFC en SPA de 20-1-39 en M., 1940, p. 130. 

179 Vease la sentencia de la CSJ en SPA de 19-12-75 en G.O., num. 1.741, Extr. de 21-5-76, pp. 
26 y 27. 
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Por lo demas, y en cuanto a la impugnaci6n de las Constituciones y leyes 
estadales, se aplican todos los principios seiialados anteriormente en relaci6n a 
las leyes nacionales, particularmente en cuanto concieme a las Leyes sanciona
das y no promulgadas; a las leyes promulgadas y aim sin vigencia; a las leyes 
derogadas; a las leyes de vigencia temporal; y a las leyes aprobatorias de contra
tos de interes estadal. 

b) Los dema;s actos de efectos genera/es de las Asambleas Legislativas de los 
Estados 

Ademas de las Constituciones y Leyes estadales, la Corte Suprema de Justi
cia es competente para conocer el re<:urso de inconstitucionalidad de los actos 
de efectos generales de las Asambleas Legislativas de los Estados. Entre estos se 
encuentran, tambien, los Reglamentos intemos de dichas Asambleas. Sin em
bargo, en cuanto al conocimiento de la Corte de los vicios de inconstitucionali
dad, en relaci6n a dichos actos de efectos generales de las Asambleas Legislati
vas, no existe la aparente limitaci6n contenida en el articulo 159 de la Consti
tuci6n respecto de los actos privativos de las Camaras Legislativas nacionales 
en cuanto a la extralimitaci6n de atribuciones. En esto, la Corte Suprema de 
Justicia ha sido expresa: 

«En cuanto a la competencia de esta Sala para controlar la constitucionali
dad de los actos realizados por las Legislaturas Estadales en ejercicio de sus 
atribuciones privativas, y a la jurisprudencia establecida sobre el particular, es 
pertinente advertir que el criterio sustentado por este Alto Tribunal, en Corte 
Plena, en sentencia dictada el 12 de junio de 1968, aparece claramente expresa
do en el parrafo que a continuaci6n se transcribe: 

'Son diferentes el regimen de control por esta Corte respecto a las Asam
bleas Legislativas de los Estados, a los cuales se refiere el fallo de la Sala Politi
co-Administrativa antes citado (del 14-12-67) y el relativo a los Cuerpos Legis
lativos Nacionales, en virtud de que estos ultimos estan amparados por la pre
vision de excepci6n contenida en el articulo 159 de la Constituci6n, que no es 
aplicable a las Asambleas Legislativas de los Estados'» 180• 

En todo caso, los Reglamentos intemos no son los unicos actos de efectos 
generales de las Asambleas Legislativas. La Corte Suprema de Justicia, en efec
to, ha conocido del recurso de inconstitucionalidad de «Decretos» de las Asam
bleas Legislativas de efectos generales, como los que ordenan la creaci6n de un 
Municipio, por considerarlo como violatorio de la Constituci6n 181 • 

180 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 29-2-72 en G.O .. num. 1.542, Extr. de 14-9-72, p. 9. 
181 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 18-10-73 en G.O., num. 30.282 de 15-12-73, pp. 

228.880. 
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c) Los actos de efectos genera/es de los Gobernadores de Estado 

Por otra parte, tal como se indic6, el caracter residual de la competencia 
atribuida a la Corte Suprema en el ordinal 11 del articulo 42 de su Ley Organi
ca permite incluir dentro de los actos de efectos generales susceptibles de im
pugnaci6n directa mediante el recurso · de inconstitucionalidad, ademas de los 
actos emanados de los establecimientos publicos, a los dictados por los Gober
nadores de Estado. Estos, en efecto, como Jefes del Ejecutivo del Estado 182 , tie
nen a su cargo «el gobiemo y la administraci6n de cada Estado» y en virtud de 
ello, sin duda, tienen la potestad reglamentaria en sus respectivos ambitos de 
gobiemo, para ejecutar y desarrollar la legislaci6n estadal. Estos reglamentos de 
los Gobemadores de Estado, en relaci6n a los cuales cabe aplicar todos los 
principios seiialados respecto de la naturaleza y limites se los reglamentos na
cionales, tambien son susceptibles de impugnaci6n directa por la via del recur
so de inconstitucionalidad. 

D) Los actos municipales de efectos generales 

a) Las Ordenanzas Municipales 

En el ordenamiento constitucional venezolano, dada la consagraci6n de la 
autonomia del Municipio, que implica «la libre gesti6n en las materias de su 
competencia» 183, los Concejos Municipales tienen competencia para dictar la 
legislaci6n local que sea necesaria. Las Ordenanzas Municipales por tanto, son 
las «leyes locales» por excelencia 184, ya que mediante ellas es que la autoridad 
municipal estatuye con caracter general ma traves de un procedimiento especi
fico de formaci6n de las leyes locales, sobre las materias propias de la vida lo
cal. Sohre este caracter de «leyes locales» de las Ordenanzas Municipales, la ju
risprudencia de la Corte Suprema ha sido reiterativa 186 , habiendo sostenido lo 
siguiente: 

«entre nosotros las Ordenanzas tienen el caracter de leyes, puesto que se lo da 
originariamente la Constituci6n Nacional y la misma del Estado, al erigir las 
Municipalidades en Poder, atribuyendoles el ejercicio de una parte del Poder 

112 Art. 21 Constituci6n. 
113 Art. 29, ordinal 2.0 

114 Nos apartamos asi, como ya lo hicimos desde 1968 (vease Allan R. BREWER-CARIAS, El Regi
men de Gobierno Municipal en el Distrito Federal Venezo/ano, Caracas, 1968, p. 179), de lo que 
sostuvimos en nuestro libro Las Instituciones Fundamentales de/ Derecho Administrativo y la Juris
prudencia Venezolana, Caracas, 1964, pp. 106, 107, 149, 150 y 151. Art. 43 Ley Organica de! Regi
men Municipal. 

115 Vease nuestro libro «El Regimen Municipal en Venezuela, Caracas, 1984. 
116 Vease, por ejemplo, sentencias de la CFC en SPA de 27-2-40, M., 1941, p. 20 y de 2-3-42 en 

M., 1943, p. 121. 
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Publico, dentro de los limites antes seii.alados. Y siendo la facultad legislativa 
la manifestaci6n primordial de la autonomia de! Municipio, tiene que aplicar
sele a las Ordenanzas dictadas, a esas «Leyes locales», las reglas generales con
cernientes a las nacionales o estadales, o sea, que aquellas guardan -lo mismo 
que estas- igual subordinaci6n a los principios generales de! Derecho y a la 
Constituci6n Nacional o estadal, respectivamente» 187 • 

A nivel local, por tanto, conforme a otra sentencia de la Corte «solo las or
denanzas tienen caracter de Ley, y por ello se las contrapone a otros actos de 
menor jerarquia como los Acuerdos y Resoluciones cuya naturaleza y alcance 
es diferente al de aquellas» 188 • Antes de 1978, las !eyes estadales sobre poder 
Municipal regulaban el proceso de formacion de las Ordenanzas, en cada Esta
do, pero ello ahora esta regulado con caracter general en la Ley Organica sobre 
el Regimen Municipal 189• 

En todo caso, a las Ordenanzas Municipales se Jes aplican, por tanto, todos 
los principios jurisprudenciales antes sefialados respecto de las !eyes nacionales, 
y las mismas, por estar sujetas a la Constitucion, pueden ser susceptibles de im
pugnacion por via de! recurso de inconstitucionalidad, unica forma de revision 
de las mismas por otra autoridad distinta del propio Concejo Municipal que las 
dicto 190• En innumerables oportunidades la Corte Suprema de Justicia se ha 
pronunciado sobre la nulidad de Ordenanzas Municipales, por inconstituciona
lidad, y entre las decisiones con mayor frecuencia, se destacan las referentes a 
Ordenanzas por las cuales se han creado impuestos y contribuciones invadien
dose las competencias que la Constituci6n reserva al Poder Nacional 191 • 

b) Los demas actos de efectos genera/es de /os Concejos Municipa/es 

Los Concejos Municipales, a nivel local, sin duda refunden el ejercicio de 
competencias legislativas y administrativas. Por ello, ademas de las Ordenanzas 
Municipales, pueden dictar otros actos de efectos generales, tanto relacionados 
con la funcion legislativa como con su actividad administrativa, que son sus
ceptibles de impugnacion por la via de! recurso de inconstitucionalidad. 

187 Vease sentencia de la CF de 24-11-53 en G.F., num. 2, 1953, pp. 174 y 175. 
188 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 12-5-69, en G.F., num. 64, 1969, pp. 171-180. 
189 Vease Articulo 43 de la Ley Organica. El Proyecto de la Ley, sin embargo establecia que 

«Las Ordenanzas tendnin el canicter de Leyes locales y servinin para establecer normas de aplica
ci6n general sobre asuntos especificos de interes municipal; senin sancionadas por el Concejo en tres 
(3) discusiones, mandadas a cumplir por el Administrador Municipal o Metropolitano y publicadas 
en la Gaceta Municipal o Metropolitana» (art. 40). 

190 Una de las manifestaciones de la autonomia municipal es, precisamente, que «Los actos de 
los Municipios no podnin ser impugnados sino por ante los 6rganos jurisdiccionales de conformi
dad con esta Constituci6n y las !eyes» (art. 29 in.fine de la Constituci6n). 

191 Veanse las sentencias de la Corte Suprema citadas y parcialmente transcritas en Allan R. 
BREWER-CARiAS, Jurisprudencia de la Corte Suprema 1930-1974 y Estudios de Derecho Adminis
trativo. tomo II, Caracas, 1976, pp. 335 y ss. y en especial, pp. 449 y ss. 
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En efecto, los Concejos Municipales dictan Reglamentos Intemos donde re
gula su funcionamiento como organos deliberantes. Estos actos, al igual que 
los Reglamentos Intemos de los Cuerpos Legislativos nacionales y de las Asam
bleas Legislativas, son susceptibles de impugnaci6n por inconstitucionalidad, 
por ante la Corte Suprema. 

Pero en su actividad administrativa, los Concejos Municipales tambien dic
tan diversos actos de efectos generales. En primer lugar, y ante todo, los Regla
mentos de organizaci6n de sus organos, servicios y dependencias, y ademas, los 
Reglamentos ejecutivos, de desarrollo de las Ordenanzas Municipales, sin alte
rar su espiritu, proposito y razon 192• Por otra parte, y en segundo lugar, los De
cretos, reservados para decisiones de caracter gubemativo 193 en muchas ocasio
nes pueden contener actos de efectos generales y por tanto, en esos casos, son 
susceptibles de ser impugnados por la via del recurso de inconstitucionalidad. 

En cuanto a las Resoluciones, generalmente son reservadas para actos de 
efectos particulares por lo que en ningun caso, ni siquiera cuando esten vicia
das de inconstitucionalidad, podrian ser objeto del recurso de inconstitucionali
dad, sino siempre y solamente, el recurso contencioso-administrativo de anula
cion como todo acto administrativo 194• 

Por ultimo, los Concejos Murticipales pueden tambien manifestar SU volun
tad a traves de Acuerdos, en materias que no sean objeto de Ordenanzas, Regla
mentos, Resoluciones, o Decretos, y que si contienen disposiciones de efectos 
generales, pueden tambien ser objeto del recurso de inconstitucionalidad. 

En relaci6n a estos Acuerdos, sin embargo, en cada caso debera precisarse si 
son o no de efectos generales con vista a intentar este recurso. En algunos su
puestos, la duda podria surgir, sobre si se trata de efectos generales o particula
res; y eHo se plantea, por ejemplo, en los Acuerdos Municipales de cambio de 
zonificacion urbana que afectan el uso de la propiedad, que siempre son actos 
de efectos particulares, aun cuando puedan ser tambien «actos generales» si es
tan destinados a varios propietarios. 

En efecto, si bien es cierto que la propiedad urbana esta sometida a limita
ciones al uso por razones urbanisticas, estas limitaciones, en realidad, lo que 
implican es que la propiedad no puede usarse urbanisticamente sino en la for
ma que declare la autoridad municipal. El derecho de uso lo tiene el propieta
rio de un inmueble urbano, desde que es propietario; sin embargo, no puede 
ejercerlo sino en las condiciones declaradas por la autoridad municipal en la 
zonificaci6n respectiva. 

El acto administrativo de zonificaci6n, entonces, es un acto administrativo 
de efectos particulares, declarativo de derechos en favor de los propietarios, me
diante el cual se le asigna o se autoriza un determinado uso de la propiedad in
mueble urbana que tiene derecho a ser ejercido por los propietarios. El caraeter 

192 Arts. 44 y 46. LORM. 
191 Art. 46 Ley Organica de Regimen Municipal. 
194 Art. 181 de la LOCSJ. 
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del acto administrativo de zonificaci6n, deriva de los efectos estrictamente indi
viduales y particularizados del mismo, a pesar de que una vez dictados formen 
«parte del Mapa de Zonificaci6n» tal como lo expresa el articulo 4 de la Orde
nanza de Zonificaci6n del Distrito Sucre del Estado Miranda. 

En efecto, el acto administrativo de zonificaci6n, utilizando expresiones de 
la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa «no es de manera 
alguna un acto que afecte el interes publico ni el contiene, en su esencia o en 
su forma, un acto del Poder Publico de caracter normativo y general, de efectos 
erga omnes y cuya vigencia, por consiguiente afecte e interese a iodos por 
igual. Por el contrario, el acto impugnado es, por su naturaleza y fines, un acto 
administrativo de efectos individuates» 195 , que afecta a sus destinatarios, es de
cir, a los propietarios de la parcela objeto de zonificaci6n, o a aquellas personas 
que se encuentren en una especial situaci6n de hecho respecto de dicha parcela, 
que afecte directamente sus derechos subjetivos o sus intereses legitimos, perso
nales y directos. 

La Corte Suprema ha sido aun mas clara: en una sentencia de 21 de no
viembre de 1974, al declarar inadmisible el recurso de anulaci6n intentado por 
el Colegio de lngenieros contra un Acuerdo de cambio de zonificaci6n de un 
inmueble dictado por un Concejo Municipal, seiial6 lo siguiente: «Es evidente 
que el acto administrativo mediante el cual la autoridad municipal acord6 cam
biar la zonificaci6n de una parcela de terreno de propiedad particular, no es un 
acto de caracter general y normativo que obra erga omnes y cuya vigencia afec
ta e interesa a todos por igual, sino, por el contrario, un acto administrativo de 
efectos individuales que no pueden ser impugnados por la via de la acci6n po
pular sino por medio del recurso contencioso de anulaci6n y en base a un inte
res legitimo, motivo por el cual no cabe alegar contra el acto en referencia el 
simple interes propio de la acci6n popular>> 196• 

Ahora bien, el hecho de que el acto administrativo de zonificaci6n sea un 
acto administrativo de efectos individuates, es decir, no sea de efectos generates, 
significa que el mismo establece, crea o declara una situaci6n juridica subjetiva, 
individualizada, no modificable irrestrictamente, tal como es la situaci6n juridi
ca de autorizaci6n, de uso urbano de la propiedad inmueble. Lo contrario sig
nificaria, que el acto de zonificaci6n no declara derechos y podria ser modifica
do irrestrictamente, como aquellos que establecen situaciones juridicas genera
les. Ello, en el campo de las zonificaciones urbanisticas, equivaldria a consagrar 
la inexistencia de un minimo de seguridad juridica en las regulaciones urbanis
ticas de! suelo urbano, que de acuerdo a dicha posici6n, quedarian, en su exis
tencia, a la merced de que puedan cambiarse irrestrictamente o puedan impug
narse por cualquier persona. En todo caso, no tratandose de actos de efectos ge
nerates, los actos de cambio de zonificaciones emanados de los Concejos Muni-

195 Vease la sentencia de la CSJ en SPA de 18-2-71 en G.O .. Extr. num. 1.472 de 11-6-71, p. 6. 
Cfr. Allan R. BREWER-CARiAS, Urbanismo y Propiedad Privada, Caracas, 1980, p. 374. 

196 Vease la sentencia de la CSJ en SPA de 21-11-74 en G.O., num. 30.594 de 10-1-75. 
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cipales, no son susceptibles de ser impugnados por la via del recurso de incons
titucionalidad. 

2. LOS ACTOS EST AT ALES EXCLUIDOS DEL CONTROL DIRECTO 
DE LA CONSTITUCIONALIDAD 

A) Principio general 

La Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, al detallar en su articulo 
42 los actos susceptibles de control directo de la constitucionalidad ha estable
cido, sin duda, un numerus clausus que contraria el canicter del control de la 
constitucionalidad conforme al espiritu de la Constituci6n de 1961, propios del 
numerus apertus. En virtud de esa enumeraci6n, sin duda, aparecen diversos 
actos estatales excluidos del control de la constitucionalidad, aun cuando algu
nos sometidos a otro campo especifico de control. Tai es el supuesto de los ac
tos administrativos individuates sometidos al control (de la constitucionalidad o 
de la legalidad) mediante los recursos contencioso-administrativos, y de los ac
tos judiciales sometidos a los recursos judiciales ordinarios o extraordinarios. 

Sin embargo, el problema de la supremacia constitucional se plantea y se 
rompe en los supuestos de actos que conforme a las previsiones de la Ley esca
parian a todo control de la constitucionalidad (o legalidad). Los casos de exclu
sion por tanto, varian segun esten previstos o no otros controles sustitutivos del 
control directo de la constitucionalidad. 

B) Las exclusiones en virtud de la previsi6n de otros medios de control 

a) Los actos sometidos al control de la jurisdiccion contencioso
administrativa: los actos administrativos 

De acuerdo al articulo 206 de la Constituci6n estan sometidos al control de 
la jurisdicci6n contencioso-administrativa «los actos administrativos generates o 
individuates contrarios a derecho». Por tanto, todos los actos administrativos 
generates o individuates emanados de autoridades nacionales, estadales o muni
cipales deberian ser objeto del recurso contencioso-administrativo de anulaci6n. 

En este sentido debe seii.alarse que la etnisi6n de actos administrativos no 
esta reservada a los 6rganos del Poder Ejecutivo. Al contrario, los actos admi
nistrativos se dictan por todos los 6rganos estatales y en ejercicio de todas las 
funciones estadales, por lo que constituyen actos administrativos, segun lo que 
en otro lugar hemos expuesto 197; 1. los actos de canicter sub-legal dictados por 

191 Vease Allan R. BREWER-CARIAS, Derecho Administrativo, tomo I, cit., pp. 391 Y ss. Y. e~ «E~
tudio sobre la impugnaci6n ante la jurisdicci6n contencioso-administrativa de los actos adm1mstrat1-
vos de registro» en Doctrina PGR 1975, Caracas, 1976, pp. 162 y ss. 
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los organos del Poder Ejecutivo (Administracion Publica en sentido organico) 
en ejercicio de la funcion administrativa, de la funcion legislativa y de la fun
cion jurisdiccional; 2. los actos dictados por los Tribunales de la Republica en 
ejercicio de la funcion administrativa o de la funcion legislativa; y 3. los actos 
de caracter sub-legal dictados por las Camaras Legislativas en ejercicio de la 
funcion administrativa. De alli que la nocion del acto administrativo, por su 
caracter heterogeneo, no pueda resultar de la aplicacion de un solo criteria or
ganico, formal o material, sino de la mezcla y combinacion de ellos. En tal sen
tido hemos propuesto la siguiente definicion: «acto administrativo es toda ma
nifestacion de voluntad de caracter sublegal realizada por los organos del Poder 
Ejecutivo, actuando en ejercicio de la funcion administrativa, de la funcion le
gislativa y de la funcion jurisdiccional; por los organos de! Poder Legislativo, 
actuando en ejercicio de la funcion administrativa y de caracter sublegal; y por 
los organos del Poder Judicial, actuando en ejercicio de la funcion administrati
va y de la funcion legislativa, con el objeto de producir efectos juridicos deter
minados que pueden ser o la creacion, declaracion, modificacion o extincion de 
una situacion juririca individual o general, o la aplicacion a un sujeto de dere
cho de una situacion juridica general» 198 • 

Conforme a esta nocion, considerando a los actos estatales dentro de una 
perspectiva general, quedarian fuera de la calificacion como actos administrati
vos, los actos cumplidos por los organos de! Poder Ejecutivo en funcion de go
biemo (actos de gobiemo) y que por tanto son de rango legal; los actos cumpli
dos por los organos de! Poder Legislativo en funcion legislativa (leyes), en fun
cion de gobiemo (leyes, actos parlamentarios sin forma de ley), en funcion ju
risdiccional (actos parlamentarios sin forma de Ley) y en funcion administrati
va de rango legal (leyes, actos parlamentarios sin forma de ley); y los actos 
cumplidos por los organos del Poder Judicial actuando en funcion jurisdiccio
nal (sentencias, autos). 

Ahora bien, conforme a esta definicion, no solo los actos administrativos 
dictados por los organos del Poder Ejecutivo serian susceptibles de impugna
ci6n en via contencioso-administrativa, sino tambien los actos administrativos 
dictados por los 6rganos del Poder Judicial 199 y por los 6rganos del Poder Le
gislativo 200• 

Sin embargo, si se analiza la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, 
puede constatarse que la misma preciso y limito el ambito de! control de la ju
risdicci6n contencioso-administrativa a los siguientes supuestos: 

a) En cuanto a los actos administrativos de efectos generales, por razones 
de i/egalidad. 

a') Ante la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa: 

198 Vease Allan R. BREWER-CARIAS, «Estudio sobre la impugnaci6n ... », cit., p. 165. 
199 Por ejemplo, las sanciones policiales de arresto impuestas por un Juez y los actos de nombra-
200 Por ejemplo los actos de las Camaras Legislativas dictados en el campo de la Administraci6n 

de su personal administrativo (nombramientos, remociones) o de ejecuci6n de su presupuesto. 
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a") Los emanados de «los organos unipersonales o colegiados del Poder 
Publico» (articulo 42, ordinal 9), Io que incluye, materialmente a todos Ios or
ganos del Estado; 

b") Los emanados del «Consejo Supremo Electoral ode otros organos del 
Estado de igual jerarquia a nivel nacional» (articulo 42, ordinal 12); 

b') Ante /os Tribunales Superiores, Ios actos emanados de «las autoridades 
estadales o municipales» (articulo 181 ). 

Conforme a Ia enumeracion del articulo 185, ordinal 3.0 , que pretendio ser 
una norma residual, y que por su desafortunada redaccion se convirtio en una 
norma de exclusion, ella podria conducir al absurdo de que Ios actos adminis
trativos de efectos generales de Ios establecimientos publicos (que pueden en
globarse en Ia prevision, a Ia vez residual, de! articulo 42, ordinal 11) no pudie
ran ser impugnados por razones de ilegalidad en via contencioso-administrati
va, Io que es inadmisible. 

b) En cuanto a los actos administrativos de efectos particulares: 
a' Ante la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia: 
a") Por razones de inconstitucionalidad e ilegalidad (articulo 42, ordinal 

10), los actos administrativos de! Poder Ejecutivo Nacional, y se incluyen aqui 
los actos de la Administracion (Nacional) Central: Presidente de la Republica, 
Ministerios y Oficinas Centrales de la Presidencia. · 

b") Solo por razones de inconstitucionalidad (articulo 42, ordinal 11 ), los 
actos administrativos de los organos de! Poder Publico en los casos no previstos 
en los ordinales 3, 4 y 6 del articulo 215 de la Constitucion. Estos son, 

a") Los actos administrativos emanados de los organos de! Poder Judicial; 
b") Los actos administrativos emanados de! Presidente de! Congreso Na

cional; 
c") Los actos administrativos emanados de los establecimientos publicos 

(corporativos, institucionales y asociativos); y 
d"') Los actos administrativos de los Gobemadores de Estado. 

A esta enumeracion se Ilega, por exclusion, al analizar los casos previstos 
en los ordinales 3, 4 y 6 de! articulo 215 de la Constitucion, y que son los si
guientes: 

Ord. 3 

Ord. 4 

Ord. 6 

Las !eyes nacionales y demas actos de los Cuerpos Legislativos 
(Senado y Camara de Diputados). 
Leyes estadales, Ordenanzas Municipales y actos de los cuerpos 
deliberantes de los Estados y Municipios. 
Reglamentos y demas actos de! Ejecutivo Nacional (donde se in
cluyen los actos de gobiemo). 

Diversas cuestiones surgen de esta interpretacion. En primer lugar, la inclu
sion de los actos administrativos de los establecimientos publicos resulta de! he-
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cho de que estos tambien, como administracion descentralizada, son organos 
que ejercen una cuota parte de! Poder Publico. 

En segundo lugar, quedan excluidos de esta atribucion de competencia, la 
impugnacion por solas razones de ilegalidad de los actos administrativos ema
nados de! Presidente de! Congreso, de los establecimientos publicos y de los or
ganos de! poder judicial; y la impugnacion por solas razones de inconstitucio
nalidad de los actos administrativos de efectos particulares emanados de los 
Concejos Municipales. Ciertamente que el articulo 181 establece que en estos 
casos, los Tribunales Superiores «declinaran su competencia en la Corte Supre
ma de Justicia» pero el articulo 42 de la Ley Organica que asigna competencia 
a esta, no preve absolutamente nada al respecto. Esta incongruencia tambien ya 
ha sido resuelta por la propia Corte en su interpretacion de la Ley. 

c") Por razones de inconstitucionalidad e ilegalidad (articulo 42, ordinal 
12), los actos administrativos de! Consejo Supremo Electoral, el Consejo de la 
Judicatura, la Contraloria General de la Republica, la Fiscalia General de la 
Republica, y la Procuraduria General de la Republica. 

b') Ante /os Tribunales Superiores, solo por razones de i/egalidad (articulo 
181 ), los actos administrativos de las autoridades estadales o municipales. 

c') Ante la Corte Primera en lo Contencioso-Administrativo, solo por razo
nes de ilegalidad (articulo 185, ordinal 3.0 ) los actos administrativos emanados 
de autoridades diferentes a las sefialadas en los ordinales 9.0 , IO, 11 y 12 de! ar
ticulo 42. 

Aparentemente, conforme a este ordinal, no habria atribuciones concretas 
asignadas a este Tribunal, pues si se analizan las autoridades a las cuales se re
fieren esos ordinales, alli se comprenden materialmente todos los entes y orga
nos publicos: 
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Ord. 9 Los organos unipersonales o colegiados de! Poder Publico (Na
cional estadal o municipal). 
- en este solo ordinal materialmente se incluyen todas las autori

dades publicas, por lo que el residuo no surtiria efecto. 
Ord. l 0 El Poder Ejecutivo Nacional. 

- es decir la Administracion Central: Presidente de la Republica, 
Ministerios y Oficinas Presidenciales. 

Ord. 11 (Por exclusion residual) 
- Los organos de! Poder Judicial 
- Presidente de! Congreso 
- establecimientos publicos (corporativos, institucionales y aso-

ciativos) 
- Gobernadores de Estado 

Ord. 12 Consejo Supremo Electoral, 
Consejo de la Judicatura, 
Contraloria General de la Republica, 



Fiscalia General de la Republica, 
Procuraduria General de la Republica. 

Del analisis anterior, y en una interpretaci6n estricta de las normas consti
tucionales y legales, pueden concluirse en lo siguiente: 

En primer lugar, la Constituci6n Nacional, en sus articulos 206 y 215 no 
permite dejar fuera de control contencioso-administrativo a ningun acto admi
nistrativo de efectos particulares. 

En segundo lugar, la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, al dis
tribuir las competencias, deja fuera de asignaci6n de competencia el control de 
los siguientes actos: por solas razones de ilegalidad, los actos administrativos 
emanados del Presidente del Congreso, de los 6rganos del Poder Judicial y de 
los establecimientos publicos; y por razones de inconstitucionalidad, los actos 
emanados de los Concejos Municipales. 

En tercer lugar, la Corte Primera en lo Contencioso-Administrativo, de 
acuerdo a la interpretaci6n estricta y l6gica de las normas de la Ley Organica, 
resulta que no tendria competencias en el contencioso de anulaci6n de los actos 
administrativos individuales, lo que parece absurdo. La Corte Suprema y la 
propia Corte Primera, sin embargo, ban venido interpretando la Ley y se ha 
asignado a la Corte Primera competencias en los supuestos que hemos seiialado 
como no regulados en la Ley Organica. Esto se comenz6 a hacer en cuanto a 
los actos de los establecimientos publicos (en concreto de la Universidad Cen
tral de Venezuela) a partir de 1977. 

Por tanto, y en principio, salvo las precisiones interpretativas seiialadas, los 
actos administrativos de efectos generales, por razones de ilegalidad, y los actos 
administrativos de efectos individuales, por razones de ilegalidad e inconstitu
cionalidad, quedan bajo el ambito de la jurisdicci6n contencioso-administrativa 
y por tanto, excluidos de la jurisdicci6n constitucional que esta reservada a los 
actos de efectos generales y s61o por motivos de inconstitucionalidad. 

b) Los actos sometidos al control de la jurisdiccion judicial ordinaria: 
los actos judiciales 

Por otra parte, por supuesto, tampoco estan sometidos al control de la cons
titucionalidad directa por la Corte Suprema de Justicia, los actos judicciales; es 
decir, las sentencias emanadas de los Tribunales de la Republica realizando la 
funci6n jurisdiccional y en ejercicio del Poder Judicial 201 • 

201 Como tampoco son susceptibles de impugnaci6n en la via contencioso-administrativa. Vease 
Allan R. BREWER-CARIAS, Las lnstituciones Fundamentales de/ Derecho Administrativo ... cit., 
p. 399. 

123 



En este sentido ha sido tradicional la jurisprudencia de la Corte Suprema de 
Justicia, al negar el recurso de inconstitucionalidad contra los actos del Poder 
Judicial, dictados en ejercicio de la funci6n jurisdiccional. 

En efecto, en una sentencia del 28 de noviembre de 1951, la Corte Federal y 
de Casaci6n, en Corte Plena, sostuvo con absoluta claridad que las decisiones 
judiciales no podian ser objeto del recurso de inconstitucionalidad en los termi
nos siguientes: 
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«Principio fundamental de derecho es el de que lo decidido por una senten
cia firme pasa a la categoria de cosa juzgada, o sea, que el asunto asi resuelto 
no puede ser objeto de un nuevo proceso. 

La intangibilidad de la cosa juzgada se justifica plenamente por diversos 
motivos. 

Las decisiones contenidas en una sentencia firme han de tenerse como la 
exacta expresion de la verdad, vale decir, de una verdad acerca de la cual no 
cabe suscitar dudas de ninguna clase. 

Eso por una parte, pues por la otra, el sosiego colectivo, la paz social estan 
intimamente vinculados a la necesidad de la intangibilidad de la cosa juzgada, 
porque de otra manera, los litigios serian interminables con grave daiio para la 
tranquilidad publica y los ciudadanos nunca estarian seguros de haber alcanza
do la estabilidad de sus derechos. 

Y la necesidad apuntada es mucho mayor que cuando se trata de la esfera 
de accion del derecho penal, porque en ello va envuelto el principio de la liber
tad y, por tanto, el de la seguridad individual, acerca de los cuales bastante se 
esmera la Constitucion Nacional en garantizarlos plenamente. 

Serian ilusorios y vanos los enunciados principios y se iria de frente contra 
el primordial objetivo perseguido por la Constitucion y las !eyes de asegurar el 
orden y el concierto social, si no se admitiera un respeto absoluto para los fallos 
firmes en materia penal, sea que ellos declaren responsabilidad en cuanto a al
guna o algunas personas e impongan la pena legal, o que sean de caracter abso
lutorio por haberse comprobado la inocencia. 

Mas, puede suceder que despues, de firme una sentencia, se encuentre que 
el Juez sufrio un error de hecho tan manifiesto que el fallo resulte contrario a 
la verdad real por no haberse tornado en consideracion elementos ignorados 
para la epoca en que fue dictado. En ese caso el legislador ha pensado que 
mantener la decision seria la consagracion de una gran iniquidad y ha permiti
do una excepcion al principio de la «res judicata pro veritate habetur» median
te el recurso extraordinario llamado de invalidacion de los juicios en materia 
civil, y Recurso de Revision en la criminal. Pero para la admision de ese recur
so extraordinario nuestro legislador ha sido eminentemente prudente. Asi refi
riendonos a la materia penal, vemos como el recurso de revision solo lo conce
de en las tres hipotesis previstas por el articulo 56 de! Codigo de Enjuiciamien
to Criminal. Fuera de esos casos no es permitida la revision. 

Ahora bien, lpodrian los fallos ser atacados de nulidad mediante el ejercicio 
de la accion de inconstitucionalidad ya mencionada? 

Si se hace una revision a las Constituciones anteriores a 1936 se encontrara 
que el control constitucional de la Corte estaba limitado a las actuaciones de 
los Poderes Legislativos, Ejecutivo y Municipal, sin que en forma alguna se re
fiera al Poder Judicial. 



Del hecho de que, a partir de la Constitucion de 1936, el legislador patrio, 
al determinar las facultades de esta Corte en cuanto al control constitucional, 
incluyera la frase: « ... yen general de todos los actos del Poder Publico violato
rios de esta Constitucion» (art. 128, numeral 11), no es posible sacar la conclu
sion de que quiso incluir los actos del Poder Judicial, porque si tal hubieran 
sido, habria mencionado expresamente dicho Poder como menciona en efecto a 
los Poderes Legislativos y Ejecutivo y los actos de los Concejos Municipales. 
Por consiguiente la frase: «Y en general, de todos los actos del Poder Publico, 
etc.», no puede interpretarse sino como referente a esos Poderes con exclusion 
del Judicial. 

Es cierto, como lo expresa el postulante Juan de Jesus Navas, que esta Cor
te en algunos fallos de aiios anteriores anulo varias sentencias atacadas median
te la accion constitucional en referenda. 

Mas, aparte de que tal jurisprudencia no tiene ni ha tenido nunca el carac
ter de obligatoria, los sentenciadores, en el presente caso, despues de un minu
cioso y detenido estudio de tan grave problema, ban llegado a la conclusion de 
que las sentencias no pueden corregirse sino por los medios legates del procedi
miento ordinario; de que los abusos, excesos, usurpaciones y, las violaciones de 
la Constitucion que ellas puedan contener, se subsanan mediante los recursos 
que determinan las leyes en la marcha regular de los procesos desde sus co
mienzos hasta que ellos llegan a Casacion cuando procede este recurso. Tai es, 
por otra parte, la sana doctrina sostenida por esta Corte con anterioridad a los 
fallos aludidos en que se anularon varias sentencias atacadas de nulidad por la 
accion de inconstitucionalidad. 

Admitir la procedencia de esta accion para atacar de nulidad las sentencias 
firmes dictadas por los Tribunales de Justicia, es admitir que toda persona, asi 
no tenga el mas remoto interes en el asunto, esta autorizada para atacar de nu
lidad las expresas sentencias so pretexto de defender la intangibilidad de la 
Constitucion. Y ello equivale a crear en la colectividad la zozobra y la intran
quilidad. Como la dicha accion no tiene termino alguno de prescripcion, nunca 
podrian considerarse estables las situaciones juridicas creadas por una senten
cia y estas no llegarian jamas a ser firmes. Quien, como consecuencia de un 
proceso penal, resultase absuelto por haber probado su inocencia, lejos de estar 
seguro de esa situacion juridica, quedaria por el contrario, expuesto a que en 
cualquier tiempo se le atacase mediante la accion de inconstitucionalidad. En 
una palabra el principio de la cosa juzgada caeria por su base. Y todas estas 
consideraciones las tuvo, sin duda, en cuenta el legislador para no incluir las 
sentencias dictadas por los Tribunales de Justicia entre las previsiones del nu
meral 11 del articulo 128 de la Constitucion Nacional» 202 • 

Esta decision de la Corte Suprema ha sido ratificada en multiples sentencias 
posteriores 203 , y recientemente, la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico
Administrativa en sentencia de 18 de febrero de 1974 insisti6 en su incompe-

202 Vease sentencia de la CFC en CP de 28-11-51 en G.F., num. 9, 1951, pp. 58 a 65. 
201 Vease, por ejemplo, sentencias de la CFC en CP de 13-3-51 en G.F., num. 7, 1951, p. 8 de 

26-5-52 en G.F., num. II, 1952, pp. 9 a II y de 18-7-52 en G.F., num. II, 1952, pp. 51a 053; de la 
CF de 31-7-53 en G.F., num. l, 1953, pp. 169 a 171, de20-5-55 en G.F., num. 8, 1955, pp. 96 a99 
de 23-3-56 en G.F., num. 11, 1956, p. 174, de 150 en G.F., n.0 27, 1960, p. 40; y de la CSJ en SPA 
de 17-4-61 en G.F., num. 32, 1961, pp. 49 y 50, de 29-2-68 en G.F., num. 59, 1968, pp. 117 y 118 
y de 29-10-69 en G.F., num. 66, 1969, p. 60. 
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tencia para conocer el recurso de inconstitucionalidad contra los actos judicia
les en los siguientes terminos: 
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«El ordinal 8.0 del articulo 7.0 de la Ley Orglinica de la Corte Federal que 
sirve de fundamento a la demanda, en concordancia con la disposici6n transi
toria decimaquinta de la Constituci6n, atribuye a la Corte la potestad de decla
rar, en Sala Politico-Administrativa, «la nulidad de todos los actos del Poder 
Publico que sean violatorios de la Constituci6n ... » Esta norma atributiva de 
competencia concuerda o, mejor dicho reproduce el ordinal 3.0 del articulo 133 
de la Constituci6n de 1953 (derogada por la vigente), conforme al cual era atri
buci6n de la Corte Federal «declarar la nulidad de los actos del Poder Publico 
que sean violatorios de esta Constituci6n.» 

Y en atenci6n a que con arregl~ a los articulos 40 y 49 de esa misma Cons
tituci6n, el Poder Publico se distribuye entre el Poder Municipal, el de los Es
tados y el Nacional, y este, a su vez, se divide en Legislativo, Ejecutivo y Judi
cial, era evidente queen conformidad con el ordinal 3.0 del articulo 133 ya ci
tado, podia demandarse ante la Corte Federal, la nulidad por inconstitucionali
dad de los actos jurisdiccionales, lo cual era una anomalia en nuestra legisla
ci6n que consagra el sistema de la doble instancia y el recurso de casaci6n para 
la revision de tales actos, cuando fueren contrarios a derecho. 

De acuerdo con la Constituci6n vigente tal anomalia ya no existe, pues el 
ambito de la competencia de la Corte como supremo contralor de la legalidad 
de los actos del Poder Publico queda delimitado en el articulo 215 de nuestra 
Carta Magna en los siguientes terminos: «son atribuciones de la Corte Suprema 
de Justicia: 

«3.0 Declarar la nulidad total o parcial de las leyes nacionales y demas ac
tos de los cuerpos legislativos que colidan con esta Constituci6n;» 

«4.0 Declarar la nulidad total o parcial de las !eyes estadales, de las orde
nanzas municipales y demas actos de los cuerpos deliberantes de los Estados o 
Municipios que colidan con esta Constituci6n.» 

«6.0 Declarar la nulidad de los reglamentos y demas actos del Ejecutivo 
Nacional cuando sean violatorios de esta Constituci6n.» 

«7.0 Declarar la nulidad de los actos administrativos del Ejecutivo Nacio
nal, cuando sea procedente.» 

«10.° Conocer del recurso de casaci6n.» 
Al tenor de tales disposiciones, el supremo control de la legalidad de los ac

tos del Poder Publico, se hace efectivo ante la Corte asi: en relaci6n con los ac
tos jurisdiccionales mediante el recurso de casaci6n; respecto de los actos legis
lativos (Jato sensu), los reglamentos y en otros actos especiales de los Poderes 
Legislativo y Ejecutivo, por medio del recurso de nulidad por inconstitucionali
dad; y en cuanto concieme a los actos administrativos, el recurso contencioso 
de anulaci6n (por inconstitucionalidad o ilegalidad), en los casos en que sean 
procedente. 

Como puede observarse, todas las vias conducen a la Corte Suprema de 
Justicia, pero para llegar a ella el constituyente y el legislador establecen recur
sos diferentes atendiendo a la naturaleza del acto impugnado. El constituyente 
no concede el recurso de nulidad por inconstitucionalidad contra los actos de 
los 6rganos jurisdiccionales porque considera que la infracci6n debe ser corre
gida en tales casos por los tribunales superiores al conocer en grado de la cau
sa, o por este Supremo Tribunal gracias al recurso de casaci6n. Dentro del sis-



tema institucional trazado por el constituyente resulta tan absurdo impugnar 
una ley ante la Corte utilizando el recurso de casaci6n o el recurso contencioso 
de anulaci6n, como recurrir de un fallo dictado por un 6rgano de la adminis
traci6n de justicia mediante el recurso de nulidad por inconstitucionalidad, o el 
recurso contencioso administrativo de anulaci6n. 

Aplicando estos conceptos al caso de autos es evidente la impertinencia del 
recurso intentado, por cuanto el acto contra el cual va dirigido el mismo, es de 
caracter jurisdiccional. 

En consecuencia, la Corte considera inadmisible dicho recurso y asi lo de
clara en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley» 204• 

Conforme a esta tradici6n jurisprudencial, por tanto, los actos judiciales no 
pueden ser objeto del recurso de inconstitucionalidad por ante la Corte Supre
ma de Justicia. Estos actos tienen, como se ha dicho, sus propios medios de 
control en los recursos ordinarios (apelaci6n), extraordinarios (recurso de casa
ci6n) o excepcionales (recurso de revision) previstos en el C6digo de Procedi
miento Civil 205 • 

C) Las pretendidas exclusiones de control directo de la constitucionalidad 
respecto de actos estatales 

a) Las contradicciones jurisprudenciales 

Tal como se ha sefialado, el sistema constitucional venezolano no admite 
fisuras en cuanto al control jurisdiccional de la constitucionalidad. Sea que 
este se ejerza por la via de acci6n directa (recurso de inconstitucionalidad), 
por la via del control difuso, por la via contencioso-administrativa, o de los 
recursos judiciales del proceso ordinario, la supremacia constitucional no ad
mite actos que la contrarien sin que puedan ser susceptibles de control. Esta, 
por otra parte, ha sido la doctrina tradicionalmente sentada por la Corte Su
prema. Asi se deduce, por ejemplo, de lo que expres6 en su sentencia del 15 
de marzo de 1962: 

«Porque si la regla general constitucionalmente establecida es la del pleno 
ejercicio del control constitucional de los actos del Poder Publico, cualquier ex
cepci6n a dicha regla tendria que emanar, necesariamente, de la propia Consti
tuci6n. Ni siquiera una disposici6n legal podria sustraer alguno de aquellos ac
tos al control antes dicho; y menos aun pueden autorizarlo los 6rganos juris
diccionales como interpretes fieles que deben ser del contenido de aquella nor
ma. A todo evento, y, ante la duda que pudiera surgir acerca de si algun acto 

204 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 18-2-74 en G.O., mim. 1.657, Extr. de 4-4-74, p. 35. 
205 Vease articulo 215, ordinal 10 de la Constitucion. Cfr. sentencia de la CF de 20-5-55 en G.F., 

mim. 8, 955, pp. 96 a 99; y sentencias de la CSJ en SPA de 7-11-63 en G.F., mim. 42, 1963, pp. 
240 y ss., y de 27-5-64, en G.F., mim. 44, 1963, p. 78. Vease ordinales 30 a 34 de! articulo 42 de la 
LOCSJ. 
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emanado de! Poder Publico es o no susceptible de revision constitucional por 
acci6n directa, debe optarse, en obsequio a aquel amplio y fundamental princi
pio constitucional, por admitir su examen por parte de este Alto Tribunal. Lo 
contrario seria establecer obstaculos al control constitucional que, en ninguna 
forma ha previsto nuestro ordenamiento juridico. Se consagrarian asi excepcio
nes, sin respaldo legal, a Ia funci6n mas importante y soberana constitucional
mente atribuida, a Io largo de toda Ia historia patria, al ma! alto Tribunal de Ia 
Republica: Ia de vigilar y mantener en todo momento y en su amplia integri
dad el imperio de Ia Constituci6n» 206 • 

Sin embargo, esta sana doctrina, establecida en 1962 fue radicalmente que
brantada por la misma Corte Suprema de Justicia tres afios despues, en senten
cia de 29 de abril de 1965, en la cual establecieron casos de actos estatales no 
susceptibles de control de la constitucionalidad, admitiendo que este control no 
era absoluto. En dicha decision, la Corte sefial6 lo siguiente: 

«Pero es de observar que el control jurisdiccional de Ia constitucionalidad 
intrinseca de los actos estatales no ha sido consagrado en forma absoluta, pues 
de! estudio de Ia propia Constituci6n Nacional, de Ia Ley Orglinica de Ia Corte 
de Casaci6n (sic) y de precedentes jurisprudenciales surgen y se justifican situa
ciones excepcionales en que Ios actos de! Poder Publico en sus tres ramas no 
estan sometidos al control de Ia jurisdicci6n constitucional. 

En Io tocante al Poder Legislativo Nacional existen varios casos en que sus 
actos estan excluidos de! control jurisdiccional de su constitucionalidad intrin
seca, como expresamente Io estatuye el articulo I 59 de Ia Constituci6n Nacio
nal. De modo que los cuerpos legislativos, al ejercer sus atribuciones privati
vas, salvo Io que Ia misma Constituci6n establece sobre extralimitaci6n de atri
buciones, no estan sujetos a ninguna clase de control, incluso el jurisdiccional, 
y por tanto ningun otro poder puede cuestionar en su aspecto privativo Ia vali
dez de los actos realizados. 

Por lo que respecta particularmente a la Camara de! Senado, goza esta ade
mas de ciertas atribuciones de naturaleza politica o de naturaleza discrecional 
que, en atenci6n a su indole, tampoco estan sometidas en su ejercicio al control 
constitucional, tales como: a) Autorizaci6n a funcionarios o empleados publi
cos para aceptar cargos, honores o recompensas de gobiernos extranjeros; b) 
Autorizaci6n para emplear misiones militares venezolanas en el exterior o ex
tranjeras en el pais, a solicitud de! Ejecutivo Nacional; c) Autorizaci6n al Pre
sidente de la Republica para salir de! territorio nacional. 

En Io que ataiia particularmente a Ia Camara de Diputados, tambien goza 
esta de! ejercicio de un derecho politico no sometido en cuanto al fondo, al 
control objetivo de constitucionalidad, como es el de «dar voto de censura a Ios 
Ministros» en forma simple o con Ia consiguiente remoci6n de! Ministro si asi 
lo acuerdan las dos terceras partes de Ios Diputados presentes (articulo 153 de 
Ia Constituci6n Nacional). 

En Io que respecta a las Camaras en sesi6n conjunta tambien existen actos 
que por su naturaleza discrecional estan excluidos de! control constitucional; 
entre ellos pueden citarse: I) Recibir y examinar el mansaje anual de! Presi-

206 Vease sentencia de la CSJ en CP de 15-3-62 en G.O .. num. 760, Extr. de 22-3-62. 
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dente de la Republica; 2) Examinar y aprobar o improbar las Memorias y 
Cuentas del Despacho Ejecutivo Nacional y de cualquier otro organismo o fun
cionario que este obligado a ello. 

En lo que respecta al Poder Judicial, ha sido predominante la jurispruden
cia de este Alto Tribunal en el sentido de que los actos del Poder Judicial no 
pueden ser impugnados con el recurso directo y objetivo de inconstitucionali
dad. La extinguida Corte Federal y de Casacion ha negado la procedencia de 
dicho recurso contra sentencias y otras decisiones judiciales en fallos de 8 de 
mayo de 1894, Memoria 1895; 11 de marzo de 1913, Memoria 1914; 12 de ju
lio de 1914, Memoria 1915; 28 de noviembre de 1951; Gaceta Forense n.0 11; 
31 dejulio de 1953, Gaceta Forense n.0 I, 2.• Etapa ... 

En lo relativo a los actos que el Presidente de la Republica esti facultado 
para realizar en ejercicio de sus atribuciones constitucionales, un atento exa
men de las mismas conduce a la conclusion de que determinadas actuaciones 
presidenciales, en cualquiera de los dos caracteres de Jefe de Ejecutivo Nacio
nal o Jefe del Estado Venezolano asignados a aquel por el articulo 181 de la 
Constitucion, estan excluidos del control jurisdiccional en atencion a que por 
su propia esencia son actos de indole eminentemente politica o actos de gobier
no, o de indole discrecional; situaciones en que no cabe aplicar a los motivos 
determinantes de la actuacion el expresado control constitucional. 

Entre tales actos encuentranse segun el articulo 190 de la Constitucion Na
cional los siguientes: Fijar el contingente de las Fuerzas Armadas Nacionales; 
convocar el Congreso a sesiones extraordinarias y reunir en Convencion a algu
nos o a todos los Gobemadores de las entidades federales. 

Con base en las excepciones que se han indicado en lo relativo al control 
jurisdiccional sobre la constitucionalidad intrinseca de los actos del Poder Pu
blico, puede sentarse la conclusion de que este control no ha sido establecido 
en forma rigida o absoluta, pues estin sustraidas a su dominio diversas situa
ciones tanto en el orden legislativo, como en el judicial y en el ejecutivo» 201 • 

Excepci6n hecha de los actos judiciales, que si bien estan excluidos del con
trol de la constitucionalidad directa, si estan sujetos a un control de la constitu
cionalidad a traves del ejercicio de los recursos judiciales del proceso ordinario, 
a lo que nos hemos referido anteriormente, mediante esta sentencia, la Corte 
estableci6 su incompetencia para controlar la constitucionalidad de una serie 
de actos que, al contrario, constitucionalmente deberian estar sujetos a dicho 
control o a algun tipo de control de la constitucionalidad. 

b) Los actos parlamentarios sinforma de fey de efectos particulares 

En efecto, en primer lugar, la sentencia de la Corte hace menci6n a los actos 
de las Camaras Legislativas y del Congreso., Respecto de los actos de efectos 
generales emanados de los mismos, tal como se analiz6 anteriormente, no hay 

207 Vease sentencia de la CSJ en CP de 29-4-65 en edici6n de la lmprenta Naciona/, 1965, pp. 9 
a 11. 
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duda que conforme al articulo 42, ordinal 1.0 de la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia son susceptibles de impugnacion por la via del recurso de 
inconstitucionalidad. Sin embargo, el problema planteado por la sentencia cita
da de la Corte, esta en la exclusion, de dicho recurso, de los actos de efectos in
dividuales de las Camaras Legislativas, lo cual ha sido lamentablemente acogi
do y agravado por la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia. En efecto, 
la sentencia de la Corte dejaba a salvo lo que «la misma Constitucion establece 
sobre extralimitacion de atribuciones» conforme al articulo 159 de dicho texto, 
y como hemos visto que esta extralimitacion de atribuciones equivale, a nivel 
de las Camaras Legislativas, a una incompetencia constitucional, en realidad, 
toda violacion directa de la Constitucion por las mismas viciaria el acto y lo 

· haria susceptible de recurso de inconstitucionalidad. Esto conforme a la previ
sion del articulo 215, ordinal 3.0 de la Constitucion y de acuerdo a la misma 
orientacion de la sentencia de la Corte seiialada. 

Sin embargo, la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia ha dejado 
fuera de todo control a los actos de efectos individuales de las Camaras Legisla
tivas, al reducir el objeto del recurso de inconstitucionalidad a los solos actos 
de efectos generates. En esta forma, en nuestro criterio, el legislador ha incurri
do en una inconstitucionalidad, al cercenar a los ciudadanos de una via de re
curso establecida en la Constitucion. 

Utilizando los mismos ejemplos de actos de los Cuerpos Legislativos Nacio
nales «excluidos» de recurso, y confrontandolos con un solo articulo de la 
Constitucion, el articulo 61 que prohibe las discriminaciones, podriamos imagi
namos los siguientes supuestos de vicios de inconstitucionalidad de actos de las 
Camaras Legislativas. En cuanto a la Camara del Senado, la negativa de autori
zacion a funcionarios o empleados publicos para aceptar cargos, honores o re
compensas de un gobiemo extranjero por ser de un pais de raza negra; y la ne
gativa de autorizacion al Presidente de la Republica para salir de! territorio na
cional por proyectar una visita a un pais de raza negra. 

En cuanto a la Camara de Diputados, el dar un voto de censura a un Minis
tro porque no discrimino en sus funciones por razon de la raza. En lo que res
pecta a las Camaras en sesion conjunta, improbar las Memorias y Cuentas de 
los Despachos Ministeriales porque no discriminaron en sus funciones por ra
zon de la raza. En todos estos ejemplos, por demas extremos, se evidencia que 
en todos esos casos, por mas discrecionales que puedan ser las facultades de los 
Cuerpos Legislativos para decidirlos, estos, podrian incurrir en una violacion 
directa de la Constitucion. Hemos utilizado un ejemplo evidente para demos
trarlo. Pues bien, segun la vigente Ley Organica de la Corte Suprema de Justi
cia, esos actos no serian susceptibles de impugnacion ni de control jurisdiccio
nal en forma alguna, pues no solo no podrian ser objeto de un recurso de in
constitucionalidad, sino que al no tratarse de actos administrativos sino de ac
tos parlamentarios sin forma de Ley, pero del mismo rango que las !eyes, tam
poco serian susceptibles de recurso contencioso-administrativo. 
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La Ley Organica de la Corte, al excluir de control de la constitucionalidad 
de dichos actos, ha incurrido a su vez en una violaci6n de la Constituci6n, por 
lo que si la Corte es requerida en un recurso de inconstitucionalidad contra uno 
de estos,actos, tendria que admitirlo aplicando preferentemente el articulo 215, 
ordinal 3.0 de la Constituci6n, que le atribuye competencia para «declarar la 
nulidad todl o parcial de los actos de los cuerpos legislativos que colidan con 
esta Constituci6n» sin hacer distingos, de ninguna naturaleza, segun se trate de 
actos de efectos generates o de efectos individuates. Donde la Constituci6n no 
distingue el Legislador no lo debi6 hacer, y al reducir el ambito de control de la 
Corte, incurri6 en una inconstitucionalidad. 

Lo absurdo de la situaci6n resulta, por otra parte, de la misma doctrina de 
la Corte Suprema: en una sentencia del 3 de agosto de 1972, la Corte declar6 la 
nulidad de un acto de efectos individuates de una Asamblea Legislativa me
diante el cual improb6 la gesti6n del Gobemador del Estado y solicit6 del Pre
sidente de la Republica la destituci6n del mismo por la negativa, de este, de 
presentar el informe anual de su gesti6n. La Corte consider6 que la Asamblea 
Legislativa habia violado el articulo 24 de la Constituci6n al aprobar ese acuer
do y lo declar6 nulo 208 • He aqui un ti pico caso de un acto de efectos individua
tes de un Cuerpo Legislativo que fue objeto de control de la constitucionalidad, 
como debe ser, y que conforme a las previsiones de la nueva Ley Organica de 
la Corte en lo que se refiere a los emanados de los Cuerpos Legislativos Nacio
nales, podrian quedar excluidos de control. En cuanto a esos mismos actos de 
las Asambleas Legislativas, de acuerdo al articulo 181, en virtud de su redac
ci6n generica, si continuarian sometidos a control de la constitucionalidad, 
pero declinandose la competencia en la Corte Suprema de Justicia. 

c) Los actos de gobierno de efectos particulares 

Argumentos similares se pueden formular respecto del otro ejemplo citado 
en la sentencia de la Corte Suprema de 1965 en relaci6n a los actos de gobiemo 
los cuales, segun el criterio de la Corte, acogido lamentablemente en la Ley Or
ganica de la Corte Suprema de Justicia, tambien estarian excluidos del control 
jurisdiccional de la constitucionalidad en raz6n de su indole eminentemente 
politica o discrecional. En efecto, la noci6n de acto de gobiemo en Venezuela 
ha sido delineada en base a un criterio estrictamente formal: se trata de los ac
tos dictados por el Presidente de la Republica, en ejecuci6n directa de la Cons
tituci6n, en ejercicio de la funci6n de gobiemo 269 • No se trata, por tanto, de ac
tos administrativos que siempre son de rango sub-legal, ni de actos en cuyo die-

2oa Vease sentencia de la CSJ en SPA de 3-8-72 en G.O .• num. 29.902 de 9-9-72, pp. 223.776. 
209 Vease Allan R. BREWER-CARIAS, Las Instituciones Fundamentales de/ Derecho Administrati

vo y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas, 1964, pp. 26, 108 y 323 y ss. y Derecho Administrati
vo, tomo I, cit., pp. 391 y ss. 
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tado el Presidente deba someterse a normas legislativas. Como actos dictados en 
ejercicio de atribuciones constitucionales por el Presidente de la Republica, el 
Poder Legislativo no puede regular la forma o manera de sus dictados, pues in
curriria en una usurpacion de funciones. Entre los actos de gobiemo regulados 
en la Constitucion Venezolana se destacan, por ejemplo, el Decreto de suspen
sion o restriccion de garantias constitucionales o el Decreto que dectJ.are el Esta
do de emergencia 210• 

Los actos de gobiemo, por tanto, si bien no son actos sometidos a la ley en 
sentido fon.1al, pues la funcion de gobiemo no puede ser regulada por el Legis
lador, si son actos sometidos a la Constitucion, en virtud de que son dictados 
por el Presidente de la Republica en ejercicio de competencias constitucionales. 
Como actos sometidos a la Constitucion, tambien estan sometidos al control de 
la constitucionalidad que ejerce la Corte Suprema de Justicia 211 , por lo que el 
Tribunal Supremo puede declarar su nulidad, por inconstitucionalidad, con ca
racter absoluto, erga omnes. En esa forma, y en el campo de la proteccion de 
los derechos y libertades publicas, el Decreto de suspension o restriccion de ga
rantias constitucionales podria ser impugnado, por la via del recurso de incons
titucionalidad, por ante la Corte Suprema de Justicia. Tai seria el caso, por 
ejemplo, de un Decreto de suspension o restriccion de garantias constituciona
les que afectara el derecho a la vida; el derecho a no ser incomunicado o some
tido a tortura; y el derecho a no ser condenado a penas perpetuas o infamantes 
o a penas restrictivas de la libertad superiores a 30 a:fios, en cuyo caso, seria 
contrario a lo dispuesto en el articulo 241 de la Constitucion. 

Por tanto, los actos de gobiemo como actos de naturaleza politica pueden 
ser objeto de control por la jurisdiccion constitucional, y basta un solo ejemplo, 
utilizando tambien los ejemplos expuestos por la Corte Suprema en la senten
cia de 1965, para darse cuenta de la necesidad del control: la fijacion del con
tingente de las Fuerzas Armadas Nacionales, por el Presidente de la Republica, 
estableciendo un cupo por razas, en violacion del articulo 61 de la Constitu
cion. Este acto, burdamente inconstitucional, sin embargo, conforme a las pre
visiones de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, no seria suscepti
ble de impugnacion por no tener efectos generales, es decir, contenido normati
vo. Al reducir la Ley Organica de la Corte el objeto del recurso de inconstitu
cionalidad en relacion a los actos de efectos generales y excluir a los actos de 
gobiemo de efectos particulares, incurrio en una inconstitucionalidad. Por ello, 
en nuestro criterio, si la Corte fuese requerida mediante un recurso de inconsti
tucionalidad contra un acto de gobiemo, tendria que aplicar preferentemente el 
ordinal 6.0 del articulo 215 de la Constitucion que le da competencia para «de-

210 Art. 190, ord. 6 y 240 de la Constitucion. 
211 Vease Allan R. BREWER-CARIAS, «Comentarios sobre la doctrina del acto de gobiemo, del 

acto politico, del acto de Estado y de las cuestiones politicas como motivo de inmunidad jurisdiccio
nal de los Estados en sus tribunales nacionaleS>>, Revista de Derecho Publico, n.0 26, Caracas, 1986, 
pp. 65-68. 
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clarar nulidad de los demas actos del Ejecutivo Nacional cuando sean violato
rios de esta Constituci6n» sin hacer distingos de ninguna naturaleza, segun se 
trate de actos de efectos generales o particulares. 

Por ello, la doctrina jurisprudencial de la Corte, acogida por su Ley Organi
ca, abre una brecha inadmisible en el control jurisdiccional de la constituciona
lidad de los actos estatales, pues estos actos de gobierno, al no ser actos admi
nistrativos, tampoco serian susceptibles de impugnaci6n por la via contencioso
administrativa. 
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V. LOS MOTIVOS DEL RECURSO 

Tratandose de un recurso de inconstitucionalidad, por supuesto, los motivos 
del recurso solo pueden ser de inconstitucionalidad, y no pueden alegarse moti
vos de ilegalidad 1• Dos grandes motivos pueden distinguirse: la violaci6n direc
ta de la Constituci6n y la incompetencia de orden constitucional, generalmente 
identificada con la usurpaci6n de funciones. 

I. LA VIOLACION DIRECT A DE LA CONSTITUCION 

En pdncipio, podria admitirse que cualquier violaci6n directa de una nor
ma constitucional por un acto estatal susceptible de recurso, podria dar origen 
a su interposici6n. La violaci6n directa de la Constituci6n, por supuesto, no 
implica que no puedan estar violadas tambien, normas de rango inferior. 

Sin embargo, la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia establece en 
este campo una restricci6n en su articulo 133: 

«Art. 133. La infracci6n de! articulo 117 de la Constituci6n no podra in
vocarse como fundamento de la acci6n o de! recurso a que se refieren los ar
ticulos 112 y 121 de esta Ley, sino cuando otra disposici6n de aquella haya 
sido directamente infringida por el acto cuya nulidad se solicita.» 

Conforme a esta norma, la sola violaci6n del articulo 117 de la Constitu
ci6n, que dispone que «La Constituci6n y las Leyes definen las atribuciones 
del Poder Ptiblico, y a ellas debe sujetarse su ejercicio», no puede servir de 
fundamento a un recurso de inconstitucionalidad. Si se alega incompetencia 
de orden constitucional debe indicarse la otra norma constitucional directa
mente violada 2 • 

1 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 13-2-68 en G.F .• num. 59, 1969, pp. 85 y 86. 
2 En la sentencia de la CSJ en SPA de 4-4-74, en G.O., num. 1.657, Extr. de 7-6-74, pp. 2 y 3, la 

Corte, sin embargo, estimo que una Ley estadal era inconstitucional por violacion del art. 117 de la 
Constitucion Nacional al no haberse dictado conforme a lo pautado en la Constitucion del Estado 
respectivo. 
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La norma, en todo caso, esta ubicada en el Capitulo relativo a las «Disposi
ciones comunes a los juicios de nulidad de los actos de efectos generales o de 
actos de efectos particulares», por lo que la restricci6n que contiene se aplica 
por igual a los recursos de inconstitucionalidad y a los recursos contencioso
administrativos de anulaci6n por ilegalidad e inconstitucionalidad contra actos 
administrativos de efectos particulares. Debe destacarse que, en particular, la 
Corte Suprema de Justicia estableci6 una tradicional doctrina jurisprudencial, 
para rechazar los recursos contencioso-administrativo de anulaci6n basados en 
la sola violaci6n del articulo 11 7 de la Constituci6n, exigiendo siempre que, 
ademas, debian indicarse las normas legales atributivas de competencias que se 
dicen violadas. La Ley ha extendido el principio a todos los recursos de nuli
dad, y por tanto, el ambito del recurso de inconstitucionalidad. En todo caso, la 
violaci6n del articulo 117 de la Constituci6n ademas de otra norma constitu
cional, daria origen al vicio de incompetencia constitucional que se analizara 
mas adelante. 

Ahora interesa insistir en los casos de inconstitucionalidad fundamentados 
en la violaci6n directa de una norma constitucional. En estos casos de violaci6n 
directa de la Constituci6n, por supuesto, debe haber una colisi6n evidente entre 
el acto estatal impugnado y la Constituci6n, para que el recurso de inconstitu
cionalidad sea procedente. Tai como lo ha sefialado la Procuraduria General de 
la Republica: 
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«La doctrina ha observado que para que la incompatibilidad entre una Ley y 
la Constituci6n produzca la nulidad de aquella, debe ser evidente, es decir, debe 
consistir en una verdadera colisi6n, como lo exige el ordinal 3. 0 de! articulo 215 
de nuestra Carta Fundamental: 'Colisi6n da idea de contradicci6n evidente de 
violaci6n grosera de la Constituci6n. Cuando al comparar la Ley con la Consti
tuci6n se advierte, sin gran esfuerzo interpretativo, que aquella no esta de 
acuerdo con esta, se puede hablar de inconstitucionalidad manifiesta y s6Io en 
estos casos debera la Corte anular las !eyes nacionales o estatales, los regla
mentos y las ordenanzas o acuerdos municipales. En cambio, para los demas 
actos estatales bastara Ia simple violaci6n, comprendiendo en ella la infracci6n 
de los motivos y m6viles de la Constituci6n' (Jose Guillermo Andueza, La Ju
risdiccion Constitucional en el Derecho Venezolano, Secci6n de Publicaciones 
de la Facultad de Derecho de la Universidad Central de Venezuela, Caracas 
I 955, pag. 78) 

Dadas las repercusiones que una decision de inconstitucionalidad puede ori
ginar, el Alto Tribunal debera extremar la prudencia en los casos de inconstitu
cionalidad de !eyes: «Se debe presumir que el Poder Legislativo, coordinado y 
no subordinado al Poder Judicial, ha obrado correctamente y en observancia 
de la Constituci6n; la Corte solamente puede anular el trabajo legislativo si su 
inconstitucionalidad esta fuera de duda. Se debe evidenciar claramente una vio
laci6n de una disposici6n positiva de la Constituci6n; no es suficiente que un 
acto legislativo este contra el espiritu de la Constituci6n como dijo la Corte en 
1.873 ... Debe limitarse el Juez a comparar con la Constituci6n Ia ley sometida a 
su examen y admitir esta si la estricta interpretaci6n del texto constitucional no 



la excluye (WOLF, Ernesto: Tratado de Derecho Constituciona/ Venezo/ano, 
Tipografia Americana, Caracas, 1945, Torno II, pag. 177). 

Nuestro maximo Tribunal ha expresado el principio que debera guiarlo al 
examinar la constitucionalidad de !eyes en el sentido restrictivo que es el uni
co admisible, a saber: que su control constitucional es ajeno al examen de la 
ley desde el punto de vista de su utilidad, que la Corte no debe juzgar o con
templar la conveniencia o inconveniencia, ni sus dificultades de aplicaci6n, 
ni sus consecuencias o efectos beneficiosos o no (Sentencia de la extinguida 
Corte Federal, de 2 de febrero de 1943, comentada por WOLF, ob. cit., tomo 
II, pag. 184 )» 3• 

El recurso de inconstitucionalidad implica, por tanto, la confrontaci6n entre 
el acto que se considera viciado y las normas Constitucionales presuntamente 
infringidas por este; por lo que el acto que se impugna debe ser un acto estatal 
dictado, generalmente, en ejecuci6n de competencias constitucionales. Tai 
como lo ha seiialado la Corte: 

«Si tales normas (constitucionales) condicionan el acto, es decir, determi
nan, por ejemplo, la finalidad de este, la autoridad competente para realizarlo, 
o los requisitos intrinsecos o extrinsecos cuyo cumplimiento puede afectar su 
validez la acci6n o recurso dirigido a anularlo, por colidir con la Constituci6n, 
es de inconstitucionalidad. Pero si el acto no es regulado por una disposici6n 
de la Carta Fundamental sino por una Ley, la contravenci6n a estas u otras 
irregularidades menos aparentes que la doctrina denominada exceso, abuso o 
desviaci6n de poder, dan lugar a una acci6n o recurso de ilegalidad» 4 • 

Esto lo precis6 aun mas la Corte Suprema de Justicia, en una Sentencia de 
1964, en los terminos siguientes: 

«Para que proceda la inconstitucionalidad de una disposici6n legal, es pre
ciso que el contenido de la norma cuestionada colida con una disposici6n cons
titucional. Ahora bien, los principios inherentes a la carga de la prueba no fi
guran dentro de! ordenamiento constitucional, ya que el sector juridico en el 
cual se ubican las normas relativas a la regulaci6n de la actividad probatoria, 
esta constituido por el derecho sustantivo y por el derecho procesal. 

De aqui, que todo lo relativo al regimen juridico de la prueba, inclusive lo 
referente a la carga de la misma, aparezca debidamente regulado por la legisla
ci6n civil y penal, asi como en !eyes especiales. 

La propia Constituci6n, en su articulo 68, al consagrar el derecho que todos 
los ciudadanos tienen de utilizar los 6rganos de la administraci6n de justicia 
para la defensa de sus derechos e intereses, delega en la ley la fijaci6n de los 
terminos y condiciones para la tramitaci6n de las pretensiones propuestas ante 
los 6rganos jurisdiccionales. Y, precisamente, la actividad probatoria forma 
parte de esa tramitaci6n judicial. 

De lo expuesto se deduce que no estando consagrados expresamente ni im
plicitamente dentro del ordenamiento constitucional, los principios referentes a 

3 Vease Doctrina PGR 1964, Caracas, 1965, pp. 156 y 157. 
4 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 13-2-68 en G.F., mim. 59, 1969, pp. 83 a 86. Cfr. senten

cia de la CSJ en SPA de 20-12-67 en G.F .. num. 58, 1967, pp. 162 a 169. 
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la carga probatoria, no puede existir la inconstitucionalidad de! articulo 28 de 
la Ley de Enriquecimiento Ilicito» 5• 

La inconstitucionalidad, por tanto, ha dicho la Corte, no puede «surgir de 
meros planteamientos te6ricos o de la eventual colisi6n entre la norma que se 
impugna y alguna otra que corresponda a la legislacion ordinaria>> 6, sino que 
tiene que ser el resultado de la violaci6n directa de una norma constitucional. 
Esta doctrina, dijo la Corte Suprema en sentencia de 1983, 

« ... tiene ahora respaldo legal. En efecto el articulo i 33 de la Ley Organica 
de la Corte Suprema de Justicia, al establecer que la sola denuncia de infrac
ci6n de! articulo 117 de la Constituci6n 7 no podra invocarse como fundamen
to de la acci6n y de! recurso a que se refieren los articulos 112 y 121 ejusdem, 
sino que se requiere la denuncia de otra disposici6n de aquella que «haya sido 
directamente infringida por el acto cuya nulidad se solicita», esta seiialando 
que la violaci6n indirecta de una norma constitucional no podra constituir fun
damento de! recurso de inconstitucionalidad ... Afinando los conceptos expues
tos ... podria agregarse que existe recurso por violaci6n directa de la Carta Fun
damental, cuando sea factible llegar a la soluci6n positiva o negativa de! pro
blema planteado con la exclusiva aplicaci6n de las normas constitucionales 
violadas» 8• 

Por otra parte, tambien ha sostenido la Corte Suprema que no toda norma 
constitucional violada puede servir de fundamento a la acci6n popular; y al 
contrario, con frecuencia ha exigido la Corte, que tiene que tratarse de una nor
ma directamente operativa 9 , no admitiendo el recurso cuando se alegan viola
ciones de normas programaticas 10 • 

La Corte Suprema en tal sentido ha sefialado lo siguiente, con motivo de 
impugnacion de unas normas de la Ley Organica del Poder Judicial: 

«Respecto a la alegada violaci6n de! articulo 207 de la Constituci6n, la Cor
te observa que dicha disposici6n dice: «La Ley proveera lo conducente para el 
establecimiento de la carrera judicial y para asegurar la idoneidad, estabilidad e 
independencia de los jueces y establecera las normas relativas a la competen
cia, organizaci6n y funcionamiento de los Tribunales en cuanto no este previs
to en esta Constituci6n». No se viola dicho articulo cuando se dictan normas 

s Vease sentencia de la CSJ en SPA de 11-8-64 en G.F., num. 45, 1964, pp. 182 a 185. 
6 Vease sentencia de la Corte Plena de 26-2-85 en Revista de Derecho Pub/ico, num. 22, EJV, 

Caracas, 1985, p. 164. 
7 Este articulo 117 establece lo siguiente: «La Constitucion y las !eyes definen las atribuciones 

de! Poder Publico, y a ellas debe sujetarse su ejercicio». 
8 V ease sentencia de la CSJ-SPA de 28-6-83 en Revista de Derecho Pub/ico, num. 15, EJV, Ca

racas, 1983, pp. 155-156. 
9 Vease sentencias de la CSJ en CP de 12-9-69 en G.F., num. 65, 1969, p. 10; yen SPA de 

27-5-69 en G.F., num. 64, 1969, p. 23 Y. sentencia de la CSJ en SPA de 13-2-68 en G.F., num. 59, 
1969, pp. 85 y 86. 

10 Sobre las normas programaticas de la Constitucion, vease Allan R. BREWER-CARiAs, Derecho 
Administrativo, tomo I, Caracas, 1975, paragrafo 7. 
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para la designaci6n de los Jueces antes de haber sido promulgada la Ley que 
establezca la carrera judicial, por diversas razones: la Constituci6n usa la ex
presi6n «La ley proveera lo conducente para el establecimiento de la carrera 
judicial...», lo cual hace procedente recordar que esta Corte al decidir en mayo 
de! presente ano una solicitud de nulidad de determinado articulo del C6digo 
Civil, estableci6 que la Constituci6n distingue entre sus clausulas directamente 
operativas, que preceptuan aut6nomamente, y son completas y suficientes 
hasta agotar los requisitos sustantivos y procesales para su aplicaci6n, y las me
diatamente operativas o programaticas, que no pueden aplicarse sino cuando 
las complete la Legislaci6n ulterior, por requerirlo asi la letra y el contenido 
del precepto. No puede fundarse una declaratoria de inconstitucionalidad 
-segun dicho fallo- en las clausulas programaticas hasta que el Legislador no 
las haya desenvuelto. 

La disposici6n de! articulo 207 de la Constituci6n que se refiere a la carrera 
judicial es una norma programatica. A quien toca determinar el momento en el 
cual debe ser establecida en el pais la carrera judicial es al Legislador, pero 
mientras este no lo haga la existencia de esa norma programatica no puede me
noscabar la potestad de que esta investido constitucionalmente el Congreso 
para legislar en lo relativo a la competencia, organizaci6n y funcionamiento de 
los Tribunales. A los efectos de robustecer la doctrina de esta Corte es de hacer 
notar que los redactores del Proyecto de Constituci6n concibieron el contenido 
de! articulo 207, no en terminos preceptivos, sino como un «desideratum» ha
cia el cual debe tender la organizaci6n judicial del pais» 11 • 

Sin embargo, esta doctrina no significa que el control de la constitucionali
dad de las leyes no pueda realizarse basado en principios constitucionales. Por 
ejemplo, el articulo 50 de la Constituci6n expresamente establece que «La enu
meraci6n de los derechos y garantias contenida en esta Constituci6n no debe 
entenderse como negaci6n de otros que, siendo inherentes a la persona huma
na, no figuren expresamente en ella». Por tanto, la Corte Suprema podria ejer
cer sus funciones de control de la constitucionalidad, basada en violaciones de 
derechos inherentes a la persona humana, no enumerados expresamente en el 
texto constitucional. 

Por ultimo debe mencionarse que la denuncia de inconstitucionalidad debe 
necesariamente plantear una «vinculaci6n 16gica, a traves de una seria y nece
saria motivaci6n, entre el acto recurrido y la norma que se dice quebrantada 
por esta» 12 , por Io que la Corte ha considerado formalmente insuficientes las 
denuncias de infracciones de normas constitucionales cuando dicha vinculaci6n 
no aparece en las denuncias . 

. Por tanto, para que proceda la impugnaci6n, por inconstitucionalidad de, 
por ejemplo, una Ley, es necesaria la violaci6n directa de la norma constitucio
nal, que condiciona su emisi6n. Si la Ley no contradice la Constituci6n sino 
otra Ley, en realidad no se trataria de una inconstitucionalidad 13 y a lo sumo, 

11 Vease sentencia de la CSJ en CP de 12-9-69en G.F., num. 65, 1969, pp. 10 y ss. 
12 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 21-12-67, en G.F., num. 58, 1968, p. 68. 
u Vease la sentencia de la CF de 2-6-58 en G.F., num. 20, 1958, p. 110. 
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solo derogacion tacita de una Ley por otra. En estos casos se podria plantear la 
cuestion de la colision entre Leyes, y la Corte tendria gue decidir cual deberia 
prevalecer. Sohre estos dos supuestos, la Doctrina de la Procuraduria General 
de la Republica ha sido expuesta, en los terminos siguientes: 

«Se dice que una norma juridica es nula cuando no ha sido debidamente so
metida a los requisitos de orden constitucional o legal que rigen su formaci6n, 
o cuando su contenido se halla en contradicci6n con otra norma de jerarquia 
superior vigente en el momento en que aquella deba entrar en vigor. La nuli
dad es la consecuencia obligada de un vicio que se halla en el origen mismo de 
la norma, que la invalida desde que nace y la hace inepta para producir efectos 
juridicos. 

Se trata, por lo tanto, de la discordancia entre esa especifica norma y otra, a 
la cual la primera debe hallarse jerarquicamente subordinada. 

Por otra parte, se habla de derogaci6n tacita o implicita cuando existe una 
incompatibilidad absoluta y total entre una norma juridica determinada y otra 
de igual o superior jerarquia, pero posterior a ella, sin que esta contenga una 
clausula derogatoria expresa ni haga referencia alguna a la norma anterior, 
'con la importante y 16gica consecuencia -dice Sanchez Covisa- de que la ulte
rior derogaci6n de! precepto derogatorio no revive de nuevo el precepto dero
gado, salvo que el legislador manifieste su voluntad en este sentido' (Cfr. San
chez Covisa, J.: La vigencia temporal de la fey en el ordenamiento juridico ve
nezo/ano; U.C.V., Caracas, 1956, pag. 103» 14• 

Ahora bien, en cuanto a la violacion directa de la Constitucion, para que 
proceda el recurso de inconstitucionalidad, debe seiialarse que no solo aquella 
se produce cuando hay contradiccion o discordancia literal entre la ley, por 
ejemplo. y la Constitucion. sino cuando tambien el legislador le da un conteni
do distinto a la Ley de! querido por el constituyente o pretende alcanzar fines 
distintos a los consignados en la Constitucion 15 • Tai como lo ha seiialado la 
Procuraduria General de la Republica: 

14 Vease Doctrina PGR 1966, Caracas, 1967, p. 73. 
15 La Corte Suprema, en este sentido ha declarado la inconstitucionalidad de una Ordenanza 

porque «viola el espiritu y prop6sito de una norma constitucional». Vease sentencia de la CF de 
25-3-58 en G.F., num. 19, 1958, p. 58. 

16 Vease Doctrina PGR 1969, Caracas, 1970, p. 111. La Procuraduria sin embargo, anteriormen
te tenia otro criterio. En efecto, en 1964, sefial6 lo siguiente: 

«La discordancia entre la Constituci6n y la Ley debe de ser manifiesta para que se produzca la 
nulidad de esta ultima. Por lo mismo, la infracci6n de los m6viles de aquella -que jamas sera evi
dente, sino que requerira en todo caso de una labor interpretativa para hacerse patente-, no puede 
ser causa de anulaci6n del texto legal, sino cuando este no puede ser susceptible de una interpreta
ci6n mas favorable. De alli que la violaci6n de los motivos constitucionales s6lo puede ser invocada, 
por regla general como causa de nulidad de los actos no legislativos, en particular los de naturaleza 
administrativa, tal como asienta el citado parrafo en su parte final: «En cambio, para los demas ac
tos estatales bastara la simple violaci6n, comprendiendo en ella la infracci6n de los motivos y m6vi
les de la Constituci6n». En consecuencia, si una norma admite ser interpretada razonablemente en 
dos o mas formas diferentes, habra que acoger la que mejor armonice con la Ley Suprema: «En caso 
de duda, los jueces deben decidirse por la constitucionalidad, y tanto ban de ajustar a esa regla su 
actuaci6n, que no deben atribuir a la norma una inteligencia que provoque el problema de su vali-
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«Se viola la Constitucion no solamente cuando existe una contradiccion li
teral entre la norma constitucional y la norma legal, sino tambien cuando el le
gislador le da a la ley un contenido distinto al querido por el constituyente o 
cuando pretende alcanzar fines diferentes a los que se propuso la Constitucion. 
El juez constitucional cuando conoce de una denuncia de inconstitucionalidad 
basada en el supuesto de que el legislador no ha acatado el proposito persegui
do por el constituyente tiene que indagar cual fue la finalidad que se propuso 
alcanzar el poder constituyente y cual es la finalidad que se propone alcanzar 
el poder legislativo. Si de esta comparacion resulta que las finalidades no son 
las mismas o son contradictorias, el juez debera declarar la inconstitucionali
dad de la Ley» 16 • 

Por supuesto, como sucede en materia de desviaci6n de poder respecto de 
los actos administrativos, el problema de la determinaci6n de la inconstitucio
nalidad por violaci6n de los fines o m6viles perseguidos por la Constituci6n, es 
un problema de prueba y de interpretaci6n, correspondiendo la decision, en 
cada caso, a la Corte Suprema. La Corte Suprema, en todo caso, ha declarado 
nulos actos estatales por violar «el espiritu y prop6sito» de normas constitucio
nales 17 , y en todo caso, los Reglamentos, cuando son contrarios al «espiritu, 
prop6sito y raz6n» de la Ley que ejecutan, conforme al articulo 215, ordinal 
10.0 de la Constituci6n, tambien son susceptibles de impugnaci6n por inconsti
tucionalidad. 

Por otra parte, el acto estatal que puede ser impugnado por inconstitucio
nalidad, es aquel producido durante la vigencia de la Constituci6n que sirve 
de fundamento al recurso. Es decir, la inconstitucionalidad debe ser origina
ria, pues si es una inconstitucionalidad sobrevenida, en realidad se trataria de 
una derogaci6n implicita de! acto por el cambio de la Constituci6n. En tal 
sentido, la Procuraduria General de la Republica ha sido clara al distinguir 
ambos conceptos, inconstitucionalidad originaria y sobrevenida, en los si
guientes terminos: 

dez cuando la controversia puede ser solucionada adoptando otra que desplace toda cuesti6n acerca 
de ese punto, y mas aun si la interpretaci6n que elimina el examen de la legitimidad es la que han 
adoptado los funcionarios encargados de aplicarla. Por lo demas, si la norma cuya validez se impug
na es susceptible de una interpretaci6n razonable que la concilie con la Constituci6n, no debe ser 
declarada ilegitima por incompatible con ella,y en el supuesto de que haya dos interpretaciones dis
tintas, pero razonables ambas, y una de ellas, sin violentar el significado corriente de las palabras, la 
armoniza con la Constituci6n, en tanto que la otra la coloca frente a ella, el juez ha de inclinarse 
por la primera y evitar una declaraci6n de inconstitucionalidad» (GHIGLIANI, A.: Del Control Juris
diccional de Constitucionalidad, R. Depalma, Edit. B. A., 1951, pp. 90 y 91). Vease en Doctrina 
PGR 1964, Caracas, 1965, pp. 158 y 159, ratificada en Doctrina PGR 1965, Caracas, 1966, pp. 198 
y 199. 

17 Vease sentencia de la CF de 25-3-58 en G.F., num. 19, 1958, p. 58. En sentido contrario la 
Procuraduria General de la Republica ha sostenido que no puede ser causa de anulaci6n de un texto 
legal la infracci6n de los m6viles de la Constituci6n. Vease Doctrina PGR, 1964, Caracas, 1965, p. 
158. En otra parte, sin embargo, la misma Procuraduria ha sostenido que se viola la Constituci6n 
cuando la ley pretende alcanzar fines diferentes a los propuestos por la Constituci6n, y no solamen
te cuando existe una contradicci6n literal entre la norma constitucional y la norma legal. V ease 
Doctrina PGR, 1969, Caracas, 1970, p. 111. En general sobre los diversos tipos de motivos de in
constitucionalidad de las !eyes. Vease Doctrina PGR, 1966, Caracas, 1967, pp. 170 a 174. 
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«Si se atiende al momento en que el vicio aparece, encontramos tambien 
dos clases de inconstitucionalidad: originaria y sobrevenida. La primera afecta 
a la regla juridica desde el instante mismo de su nacimiento, porque ha sido 
dictada contra las previsiones de la Constitucion, la segunda opera cuando una 
disposicion legal originalmente perfecta se hace con posterioridad inconstitu
cional en virtud de una reforma de la Constitucion, caso en el cual es preferible 
hablar de derogacion implicita y no de inconstitucionalidad. 

Al conjugar ambos criterios de clasificacion de! vicio, encontramos que la 
inconstitucionalidad originaria puede ser material o formal, pero en cambio no 
sucede lo mismo con la inconstitucionalidad sobrevenida, o, mas correctamen
te, con la derogacion implicita o tacita, que solo puede ser material. En efecto, 
se comprende perfectamente que una ley que desde su nacimiento quebranta la 
Constitucion, ya sea por razones intrinsecas o extrinsecas, puede y debe ser de
clarada nula, puesto que en su formacion no fueron respetados los limites 
-materiales o formales- que la Ley Superior impone a la potestad legitima de 
los organos de! Poder Publico. Muy distinto es el caso de una ley producida 
con arreglo a las prescripciones constitucionales vigentes para la fecha de su 
promulgacion: si posteriormente son modificadas aquellas prescripciones y 
como consecuencia de ello se produce una contradiccion objetiva o material 
entre la ley y la nueva Constitucion, es claro que la primera pierde su fuerza 
obligatoria, por cuanto resultaria inadmisible tolerar, so pretexto de respeto a 
las situaciones preexistentes, la aplicacion de una regla contraria al nuevo ideal 
juridico de! constituyente, y por tanto es preciso concluir en que la referida ley 
ha devenido inconstitucional, 0 en termino mas propios -repetimos- ha queda
do implicitamente derogada; pero si la reforma constitucional se ha limitado a 
modificar el mecanismo creador de las !eyes, ya sea porque establece un proce
dimiento de formacion diferente, o bien porque atribuye la facultad de dictarlas 
a un organo distinto de! anteriormente autorizado, y, por consiguiente, la con
tradiccion entre la Constitucion y la ley es tan solo extrinseca o formal, la con
clusion ha de ser otra: por cuanto nada se opone objetivamente a la aplicacion 
de esa ley, toda vez que ella no repugna al ideal de justicia consagrado en la 
Constitucion, y por cuanto, ademas, dicha ley fue promulgada validamente en 
su tiempo, lo tazonable es que continue vigente hasta que sea sancionada 
-conforme al nuevo mecanismo de produccion de! derecho- otra norma que la 
sustituye. 

En sintesis: si el mandato de la regla juridica es compatible con el de la 
Constitucion, aquella conserva su fuerza obligatoria hasta que sea derogada por 
una nueva regla, necesariamente creada con arreglo al nuevo procedimiento y 
emanada de! organo ultimamente facultado para legislar. Asi, pues, el unico 
efecto de una modificacion en las normas constitucionales relativas al modo de 
formacion de! ordenamiento juridico, consiste en que, en lo sucesivo, toda dis
posicion legislativa habra de ser producida conforme al nuevo sistema ideado 
por el constituyente, y queda a salvo la vigencia de las dictadas anteriormente 
de acuerdo con el sistema entonces imperante. Razones de seguridad juridica y 
de integridad de! derecho positivo asi lo exigen, porque si se acogiera la solu
cion contraria se llegaria al indeseable resultado de que, por una parte, jamas 
se podria poseer ni un minimo grado de certeza acerca de la constitucionalidad 
de las !eyes, y, por otra pane, cada vez que el constituyente decidiese modificar 
la competencia o el procedimiento para legislar, se producirian enormes vacios 



en el ordenamiento juridico, pues gran cantidad de cuerpos legates quedarian 
implicitamente derogados» 18 • 

2. LA INCOMPETENCIA DE ORDEN CONSTITUCIONAL 

La competencia es uno de los requisitos de validez de todos los actos estata
les. Tai como lo ha seiialado la Corte Suprema de Justicia: 

« ... la actividad del Estado y la de todas las personas que dentro del mismo 
ejercer funciones publicas, debe estar estrictamente ceiiida a las facultades que 
expresamente se les seiialen. Cualquier extralimitaci6n en el ejercicio de estas 
atribuciones vicia de ilegalidad el acto de que se trate, y su nulidad debe ser de
clarada si asi fuere solicitada. Es este el principio de legalidad sobre el cual 
debe descansar el Estado de Derecho ... la competencia, o sea, la aptitud legal 
de los 6rganos de la administraci6n, no se presume; ella debe emerger del texto 
expreso de una regla de derecho» 19• 

El principio, por supuesto, se aplica al ambito constitucional. Los 6rganos 
del Estado cuyas atribuciones estan previstas en la Constituci6n deben ceiiirse, 
estrictamente, a las previsiones del texto fundamental. En este ambito constitu
cional, por supuesto, la competencia tampoco se presume, sino que tiene que 
ser expresa. 

Ahora bien, los supuestos de incompetencia constitucional son basicamente 
tres: usurpaci6n de autoridad, usurpaci6n de funciones y extralimitaci6n de 
atribuciones. Veamoslos separadamente. 

A) La usurpaci6n de autoridad 

Tai como lo hemos seiialado en otro lugar, el usurpador de autoridad es 
aquel que la ejerce y realiza sin ningun tipo de investidura, ni regular ni pres
crita. El concepto de usurpaci6n, en este caso, emerge cuando una persona que 
no tiene auctoritas actua como autoridad 20• De ahi que, como lo seiiala expre
samente el articulo 119 de la Constituci6n «Toda autoridad usurpada es inefi
caz, y sus actos son nulos». 

La usurpaci6n de autoridad, por tanto, es un vicio de orden constitucional, 
una incompetencia constitucional; pues la Constituci6n no puede ceder ante si
tuaciones de hecho o de fuerza. Por ello, el propio texto fundamental establece 
que «Esta Constituci6n no perdera su vigencia si dejare de observarse por acto 

18 VeaseDoctrinadelaPGR,1966,Caracas, 1967,pp.171y172. 
19 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 11-8-65 en G.O., num. 27.845, de 22-9-65, p. 207.324. 
10 Vease Allan R. BREWER-CARiAS, Las lnstituciones Fundamentales de/ Derecho Administrativo 

y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas, 1964, p. 59. 
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de fuerza o fuere derogada por cualquier otro medio distinto del que ella misma 
dispone» 21 • 

Pero, en todo caso, la figura del usurpador de autoridad debe ser distinguida 
de la del funcionario de hecho. En ambos casos se trata de la asunci6n de fun
ciones sin investidura, en forma irregular, pero en el primer caso no hay fines 
pausibles, en cambio en el segundo caso si los hay 22 • En el caso del funcionario 
de hecho, a pesar de la irregularidad de la investidura, en virtud de los fines 
perseguidos, los actos juridicos manifestados exteriormente deben producir res
pecto de terceros en general, y del publico, los mismos efectos que tendrian 
como si hubiesen sido emanados de agentes regulares. Esta situaci6n del funcio
nario de hecho la acepta la propia Constituci6n. 

En efecto, en su articulo 250, al seiialar que la Constituci6n «no perdera su 
vigencia si dejare de observarse por acto de fuerza o fuere derogada por cual
quier otro medio del que ella misma dispone», agrega que «En tal eventualidad, 
todo ciudadano, investido o no de autoridad, tendra el deber de colaborar en el 
restablecimiento de su efectiva vigencia». 

No hay duda, los actos que puedan haber sido cumplidos en esta forma, de 
hecho, por quien no estuviere investido de autoridad, no podrian considerarse 
como viciados de «usurpaci6n de autoridad», por lo que no estarian viciados de 
inconstitucionalidad. 

B) La usurpaci6n de funciones 

De acuerdo a lo preceptuado por la Constituci6n, «Cada una de las ramas 
del Poder Publico tiene sus funciones propias ... » 23 , por lo que existe usurpa
ci6n de funciones cuando un 6rgano en ejercicio de una rama del Poder Publi
ca realiza funciones que le corresponden a otro 6rgano distinto en ejercicio de 
otra rama del Poder Publico 24 • Existe, por tan to, usurpaci6n de funciones 
cuando, por ejemplo, un 6rgano del Poder Ejecutivo realiza funciones atribui
das al Congreso y dicta actos reservados al mismo, o cuando las Camaras Le
gislativas o Asambleas Legislativas asumen funciones reservadas a los 6rganos 
ejecutivos, como por ejemplo, el nombramiento de funcionarios publicos 25 ; 

21 Art. 250. 
22 Tai como lo sefiala Cesar A. QUINTERO, «La usurpaci6n a diferencia de la funci6n de hecho, 

es una figura no plausible. El usurpador viene a ser, pues, el que dolosa o violentamente desaloja de 
su cargo al titular legitimo para ocuparlo el, o el que sin titulo alguno, y en ausencia de toda necesi
dad y aprobaci6n colectiva, asume su cargo, o se mantiene en el que tenia despues de haber expira
do la vigencia de su autentica investidura>>, en Los Decretos con valor de Ley, Madrid, 1958, p. 87. 

23 Art. 118. 
24 Sohre la noci6n de usurpaci6n de funciones vease Allan R. BREWER-CARiAS, Las lnstituciones 

Fundamentales def Derecho Administrativo y la Jurisprudencia Venezolana, cit., pp. 60 y ss. En la 
jurisprudencia de la Corte, vease en Allan R. BREWER-CARiAS, Jurisprudencia de la Corte Suprema 
1930-1974 y £studios de Derecho Administrativo, tomo I, Caracas, 1975, pp. 158 y ss.; y tomo III, 
vol. I, Caracas, 1976, pp. 308 y ss. 

25 Vease sentencia de la CSJ-SPA de 14-3-62 en G.F .. num. 35, 1962, pp. 177 y ss. 
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tambien existe usurpacion de funciones, cuando los organos del Poder Muni
cipal realizan funciones reservadas a los organos de Poder Nacional por ejem
plo, en materia de establecimiento de impuestos 26 , o cuando los organos ejecu
tivos nacionales o estadales realizan funciones que corresponden a los organos 
municipales 27 • 

En todos estos casos, la incompetencia constitucional se manifiesta en la in
vasion o interferencia entre las diversas funciones que realizan los organos que 
ejercen el Poder Publico, en una forma no autorizada en la Constitucion. Se 
trata, de la forma mas burda y radical de incompetencia. 

C) La extralimitacion de atribuciones 

Pero.a nivel constitucional, tambien puede haber incompetencia cuando un 
organo del Estado se extralimita en el ejercicio de sus atribuciones o realiza 
atribuciones para las cuales no esta autorizado, pero sin invadir atribuciones 
conferidas a otros organos estatales. La extralimitacion de atribuciones en si 
misma, no solo es, por tanto, un vicio de ilegalidad como lo hemos sostenido 
en relacion a los actos administrativos 28 , sino que tambien puede tratarse de un 
vicio de inconstitucionalidad. 

Por otra parte, esta expresamente previsto en la Constitucion en relacion a 
los actos privativos de las Camaras Legislativas, en la forma siguiente: 

«Art. 159. Los actos de los cuerpos legislativos en ejercicio de sus atribu
ciones privativas no estaran sometidos al veto, examen o control de los otros 
poderes, salvo lo que esta Constituci6n establece sobre extra/imitacion de atri
buciones». 

Aparte de que, en realidad, la Constitucion no establece nada, expresamen
te, sobre la extralimitacion de atribuciones, esta nocion se identifica con la in
competencia de orden constitucional derivada de cualquier violacion de la 
Constitucion. Tai como lo ha precisado la Corte Suprema de Justicia: 

« ... solamente cuando los cuerpos legislativos, en ejercicio de sus atribuciones 
privativas, se extralimiten contrariando lo que sobre la materia establece la 
misma Constitucion», podra esta Corte declarar la nulidad de tales actos ... » 

«Es entendido, de acuerdo con el articulo 159 de la Carta Fundamental, 
que los cuerpos legislativos incurren en extralimitaci6n de atribuciones cuando 

26 Veanse todas las sentencias citadas en Allan R. BREWER-CARiAS, Jurisprudencia de la Corte 
Suprema 1930-1974 y Estudios de Derecho Administrativo, tomo II, Caracas, 1976, pp. 449 y ss. 

27 Vease por ejemplo, las sentencias de las CSJ en SPA de 14-3-62 en G.F .. num. 35, 1962, pp. 
186 y ss.; y de 7-5-70 en G.F., num. 68, 1970. 

28 Vease Allan R. BREWER-CARiAS, Las lnstituciones Fundamentales def Derecho Administrativo 
y la Jurisprudencia Venezolana, cit., p. 63. 
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contravienen lo previsto en la Constituci6n, al hacer uso de sus atribuciones 
privativas» 29 ••• 

Conforme a esta decision, los actos legislativos de efectos generales podrian 
ser impugnados por inconstitucionalidad, por extralimitaci6n de atribuciones, 
cuando al dictarlos, las Camaras Legislativas contravinieren lo previsto en la 
Constituci6n o lo que sobre la materia establece la Constituci6n. De ello resul
ta, que la extralimitaci6n de atribuciones en el orden constitucional se identifi
ca con toda violaci6n de la Constituci6n por los 6rganos que realizan sus fun
ciones en ejecuci6n directa de la misma. 

29 Vease sentencia de la CSJ en CP de 12-6-68 en publicaci6n de! Senado de la Republica, Jui
cio ante la Corte Suprema de Justicia, Caracas, julio de 1968, pp. 193, 195 y 20 I. 
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VI. EL PROCEDIMIENTO EN LA JURISDICCION 
CONSTITUCIONAL 

1. LA REGULACION DEL PROCEDIMIENTO 

La Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, contrariamente a lo que 
establecia la Ley Organica de la Corte Federal, ha previsto normas detalladas 
de procedimiento en los casos de recursos de nulidad, clasificadas en dos, to
mando como base los actos recurridos: hay normas precisas para los juicios de 
nulidad de actos estatales de efectos generales y normas especificas para los jui
cios de nulidad de los actos administrativos de efectos particulares 1• 

Las normas relativas a los juicios de nulidad de los actos de efectos genera
les se aplican, por tanto, por igual, al procedimiento en los casos del recurso de 
inconstitucionalidad, como al procedimiento en los casos de un recurso conten
cioso-administrativo de anulaci6n contra un acto administrativo de efectos ge
nerales por solas razones de ilegalidad. 

Pero, por supuesto, la Ley Organica de la Corte no ha establecido una regu
laci6n detallada de todas las normas de procedimiento, por lo que supletoria
mente, rigen los preceptos del C6digo de Procedimiento Civil. En dos normas 
hace referencia a ello, aun cuando sin la debida correlaci6n: 

«Art. 81. Las acciones o recursos de que conozca Ia Corte, se tramitaran 
de acuerdo con los procedimientos establecidos en Ios C6digos y Leyes nacio
nales, a menos que en Ia presente Ley o su Reglamento Interno, se seiiale un 
procedimiento especial.» 

«Art. 88. Las reglas de! C6digo de Procedimiento Civil regiran como nor
mas supletorias en los procedimientos que cursen ante la Corte.» 

De estas disposiciones resulta que las normas basicas de procedimiento son 
las previstas en el C6digo de Procedimiento Civil y en los otros C6digos y 
Leyes nacionales, salvo en lo que respecta a las normas particulares que la pro-

1 Secciones segunda y tercera del capitulo II de! Titulo V LOCSJ. 
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pia Ley Organica establece. Pero para no dejar, en materia de procedimiento, 
posibilidad alguna de ausencia de procedimiento, la propia Ley Organica otor
ga a la Corte el poder inquisitorio necesario para precisar las normas de proce
dimiento en ausencia de las mismas, en los siguientes terminos: 

«Art. 102. Cuando ni en esta Ley, ni en los Codigos y otras Leyes nacio
nales se prevea un procedimiento especial a seguir, la Corte podra aplicar el 
que juzgue mas conveniente, de acuerdo con la naturaleza de! caso.» 

Ademas, la Ley permite a la Corte la posibilidad, aun de oficio, de reducir 
los plazas establecidos en la Ley, «si lo exige la urgencia del caso». A tal efecto 

. el articulo 13 5 establece lo siguiente: 

«Art. 135. A solicitud de parte y aun de oficio, la Corte podra reducir los 
plazos establecidos en las dos Secciones anteriores, si lo exige la urgencia de! 
caso, y procedera a sentenciar sin mas tramites. 

Se consideraran de urgente decision, los conflictos que se susciten entre fun
cionarios u organos de! Poder Publico. 

La Corte podra dictar sentencia definitiva, sin relacion ni informes, cuando 
el asunto fuere de mero derecho. De igual modo se procedera en el caso a que 
se refiere el ordinal 6.0 de! articulo 42 de esta Ley.» 

En todo caso, en las lineas que siguen nos limitaremos a comentar las nor
mas procedimentales que, en forma especial, establece la Ley Organica de la 
Corte en relaci6n al procedimiento en los recursos de inconstitucionalidad. 

2. LA INICIACION DEL PROCEDIMIENTO 

A) Requisitos del libelo 

a) Precision de/ organo jurisdiccional 

Tai como se ha seftalado anteriormente, tiene competencia para conocer de! 
recurso de inconstitucionalidad, la Corte Suprema de Justicia tanto en Corte 
Plena coma en Sala Politico-Administrativa 2• Por tanto, el primer requisito 
del libelo de! recurso de inconstitucionalidad es la indicaci6n del 6rgano juris
diccional competente. Tai como lo establece la Ley Organica de la Corte Su
prema: 

«Art. 83. Las demandas o solicitudes se dirigiran a la Corte Suprema de 
Justicia, pero se indicara en ellas la Sala a que corresponda el conocimiento de! 
asunto, a menos que este fuere de la competencia de Corte en Pleno. 

Sin embargo, la omision de este ultimo requisito no impedira que se remita 
a la Sala correspondiente la demanda, solicitud, expediente o escrito enviado 

2 Art. 43. 
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por error a otra Sala o a la Corte en Pleno, cuando evidentemente le competa 
el conocimiento del asunto. En caso de duda, decidira la Corte en Pleno.» 

b) Contenido def libelo 

La jurisprudencia de la Corte Suprema, en los ultimos afios, ha venido pre
cisando el contenido del libelo en los recursos de inconstitucionalidad. 

En efecto, tratandose de un recurso de inconstitucionalidad, ante todo debe 
identificarse, con claridad, el acto impugnado. La Corte, en una sentencia del 
23 de enero de 1969 sefial6 lo siguiente: 

«En el escrito fechado el 19 de! corriente, que encabeza estas actuaciones, el 
doctor Francisco Espinoza Prieto, solicit6 que 'este Supremo Tribunal declare 
la nulidad por inconstitucionalidad de todos y cada uno de los actos y actua
ciones que desde el 2 de enero de 1969 inclusive, ha realizado y pueda realizar 
en el futuro ... la Comisi6n Delegada constituida el 31 de diciembre de 1968' 
por los Diputados que fueron designados, en esa misma fecha, por la Asamblea 
Legislativa de! Estado Nueva Esparta; y como de acuerdo con sus atribuciones, 
la Corte no puede anular sino actuaciones real y efectivamente cumplidas por 
otros 6rganos de! Poder Publico, y en dicho escrito no indica el solicitante nin
guno de los actos cuya nulidad demanda, seiialamiento que es indispensable al 
ejercer acciones coma la propuesta, se declara inadmisible, por contraria a de
recho, la referida solicitud» 3• 

Pero ademas de la indicaci6n del acto impugnado, la Corte venia exigiendo 
que se indicaran en el libelo, con precision, las normas constitucionales viola
das. En efecto, en una sentencia de 14 de diciembre de 1950, la antigua Corte 
Federal y de Casaci6n sefial6: 

«Parece que tambien se ataca la Resoluci6n mencionada alegando abuso de 
poder por parte del funcionario que la dict6, al imputarle que «ha violado las 
Disposiciones del Decreto contra el Acaparamiento y la Especulaci6n', y como 
no se determina cuales son el articulo o articulos de la susodicha Ley penal que 
se consideran infringidos, ni se exponen las razones en que se funda la denun
cia de esas violaciones, se hace tambien imposible en este aspecto realizar el 
control jurisdiccional que tiene la Corte sobre los actos de las autoridades na
cionales que estuvieron incursas en las situaciones previstas por el articulo 45 
de la Carta Fundamental y asi se declara» 4 • 

La misma Corte Federal y de Casaci6n, en una sentencia de 26 de noviem
bre de 1952, insisti6 en este mismo criterio en los terminos siguientes: 

«La Ley atribuye expresamente a la Corte Federal y de Casaci6n, en Sala 
Plena, la declaraci6n de nulidad, cuando sea procedente, de todos los actos a 

3 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 23-1-69 en G.F., mim. 63, 1969, p. 95. 
4 Vease sentencia de la CFC en CP de 14-12-50 en G.F., num. 6, 1950, p. 47. 

149 



que se refiere el articulo 42 de la Constituci6n de la Republica, emanados de 
autoridad nacional; y en general, de todos aquellos actos de! Poder Publico que 
sean violatorios de la misma Constituci6n. Pero en el presente caso no se ha 
solicitado la declaraci6n de nulidad de las decisiones administrativas arriba se
fialadas con fundamento en la violaci6n de determinada norma constitucional, 
sino que, simplemente, se las impugna de nulidad alegando que la primera de 
las Resoluciones citadas no fue dictada por el funcionario competente sino por 
el Director de la Secci6n de Alquileres de la Comisi6n Nacional de Abasteci
miento, quien 'carece de facultades para ello' y las otras no pueden tener nin
guna validez por haber tenido por base aquella primera Resoluci6n. No dice el 
impugnante cual precepto constitucional infringieron los citados organismos 
administrativos al dictar las decisiones en referencia. Esgrimir como argumento 
la carencia de facultades, no es suficiente para fundamentar una violaci6n de 
norma constitucional. Tai violaci6n no se puede colegir por via de deducciones 
sino que ha de descansar en razones amplias y suficientemente explicitas para 
poner en claro la cuesti6n de la inconstitucionalidad a fin de que la Corte, con 
base a tales alegatos, y sin suplir argumentaciones al peticionario o solicitante, 
pronuncie el veredicto a que haya lugar» 5• 

En el campo de denuncia de conflictos de leyes la Corte Suprema de Justi
cia, mas recientemente, ha sido particularmente cuidadosa en esta exigencia de 
indicaci6n precisa de los textos legales en conflicto. En una sentencia de l l de 
agosto de 1964, la Corte ha sefialado lo siguiente: 

«Acerca de esta acci6n, el libelo de demanda hace la siguiente exposici6n: 
«La Ley de Enriquecimiento Ilicito, de 8 de octubre de 1948, colide con los ar
ticulos 35, 42, 44, 175, 195, 200, 209, 218, 226, 261, 268 y 294 de! C6digo de 
Enjuiciamiento Criminal. Estos mismos vicios tiene la sentencia recurrida. La 
Corte Suprema de Justicia esta facultada para declarar la nulidad por colisi6n 
de Leyes en virtud de! ordinal 5. 0 de! articulo 215 de la Constituci6n'. 

A este parrafo de! libelo se concreta y se limita la demanda en lo concer
niente a la acci6n 'de nulidad por colisi6n', planteada por el actor, respecto de 
la cual la Corte observa: 

En el libelo de la demanda se omiten de manera absoluta los articulos de la 
Ley de Enriquecimiento que el actor estima violatorios de la serie de articulos 
de! C6digo de Enriquecimiento Criminal que enumera. Se omiten asimismo, de 
manera absoluta, las razones y explicaciones en las cuales se basa el deman
dante para considerar en conflicto las normas legales. Ahora bien, la colisi6n 
de disposiciones legales, se pone en evidencia mediante el estudio comparativo 
que se haga de una y otra, como medio para determinar si su contenido, espiri
tu y alcance, se contradicen entre si. Este examen es imposible hacerlo si, como 
en el caso concreto se desconocen las normas de una de las Leyes que se dicen 
colidir con las de otra. 

Por ello, el articulo 23 7 de! C6digo de Procedimiento Civil preceptua que 
en el libelo debe determinarse con precision la cosa que es objeto de la deman
da y las razones en que esta se funda. Sin estas precisiones la demanda es de
fectuosa y no puede, 16gicamente, prosperar. Del ordinal 5.0 de! articulo 215 de 

5 Vease sentencia de la CFC en CP de 26-11-52 en G.F .. num. 12, 1852, p. 29. 
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la Constituci6n invocado por el demandante, se desprende la necesidad de de
terminar las normas que se creen en conflicto. El ordinal 5.0 dispone, en efecto, 
que compete a la Corte 'resolver las colisiones que existan entre diversas dispo
siciones legales y declarar cu<il de estas debe prevalecer'. Para hacer tal seiiala
miento debe conocerse por medio del libelo cuales son las disposiciones que el 
demandante considera que coliden, asi como las razones en que sustenta tal 
creencia. No habiendose hecho en el libelo tal especificaci6n la acci6n intenta
da resulta improcedente» 6• 

Pero la jurisprudencia de la Corte no se ha limitado a exigir la especifica
ci6n precisa, en el libelo del recurso, de las disposiciones legates que se impug
nan y las normas constitucionales que se dicen violadas, sino tambien ha exigi
do que se indiquen en el libelo, las razones en que se funda el recurso. En una 
sentencia del 14 de diciembre de 1950, la Corte Federal y de Casaci6n ya habia 
sefialado lo siguiente: 

«Parece que el peticionario imputa al Ministro de Fomento la violaci6n de 
la Constituci6n Nacional en cuanto se refiere al principio de la igualdad de los 
venezolanos ante la Ley; empero, a simple vista destaca la carencia de funda
mentos, motivos o razones en que finca esta imputaci6n, pues se limita a mani
festar que con la sedicente violaci6n ha creado un privilegio de apreciaci6n y 
sentado un funesto precedente en la vida juridico-social de la Republica, de 
manera tal, que se hace imposible ejercer el control jurisdiccional que esta Alto 
Tribunal tiene, por la Constituci6n, sobre los actos del Poder Publico, violato
rios de ella, por lo que se concluye que dada la vaguedad de que adolece la 
acusaci6n de inconstitucionalidad, no se encuentra materia sobre que decidir, y 
asi se declara» 7• 

Todos estos principios y exigencias jurisprudenciales en torno al contenido 
del libelo o escrito del recurso de inconstitucionalidad, ban sido recogidas en la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, en cuyo articulo 113 se estable
ce lo siguiente: 

«Articulo 113. En el libelo de la demanda se indicara con toda precision 
el acto impugnado, las disposiciones constitucionales o legales cuya violaci6n 
se denuncie y las razones de hecho y de derecho en que se funde la acci6n. Si la 
nulidad se concreta a determinados articulos, a ellos se hara menci6n expresa 
en la solicitud indicandose respecto de cada uno la motivaci6n pertinente. 

Junto con dicho escrito el solicitante acompaiiara un ejemplar o copia del 
acto impugnado, el instrumento que acredite el caracter con que actua, si no lo 
hace en nombre propio, y los documentos que quiera hacer valer en apoyo de 
su solicitud.» 

Ahora bien, en principio, el contenido del escrito del recurso determina el 
objeto del proceso, y por tanto, la materia respecto de la cual la Corte habra de 

6 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 11-8-64 en G.F., num. 45, 1964, pp. 185-186. 
7 Vease sentencia de la CFC en CP de 14-12-50 en G.F .. num. 6, 1950, pp. 46 y 47. 
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pronunciarse 8 • Respecto de ello, sin embargo, se plantea la cuestion de los po
deres inquisitorios de la Corte Suprema en materia de control de la constitucio
nalidad, tal como se ha seftalado anteriormente, por lo que en nuestro criteria, 
la Corte podria apreciar la inconstitucionalidad de un acto estatal, aun basan
dose en motivos no alegados por el recurrente, y declararlo nulo. 

B) Presentacion del libelo 

Los recursos de inconstitucionalidad, tal como lo seftala el articulo 83 de 
la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, deben presentarse ante el 
Secretario de la Corte Suprema de Justicia o de la Sala Politico
Administrativa, segun los casos 9 directamente, pudiendose, sin embargo, pre
sentarse ante tribunales ordinarios para ser remitidos a la Corte, cuando el re
currente no sea residente del Area Metropolitana de Caracas, tal como lo au
toriza el articulo 85 de dicha Ley. Esto ultimo, es, sin duda, una de las inno
vaciones importantes de la Ley. 

En efecto, la antigua Ley Organica de la Corte Federal no establecia regula
cion alguna sobre la posibilidad de que el escrito de un recurso que le corres
pondiera conocer, pudiera ser presentado ante otra autoridad judicial para que 
le fuera remitido posteriormente. El articulo 25 de dicha Ley se limitaba a se
fialar que «el escrito se interpondra ante la Corte» con lo cual se limitaban, de 
hecho, las posibilidades de intentar recursos de esta naturaleza, por dificultades 
de traslado, a residentes del interior del pais. El problema se planteaba, en todo 
caso, no solo en los recursos de inconstitucionalidad, sino en los recursos con
tencioso-administrati vos. 

En este ultimo campo, la Ley de la Carrera Administrativa, al establecer 
normas transitorias sobre el recurso contencioso-funcionarial, habia previsto Ia 
posibilidad de que el escrito del recurso podia «Ser consignado ante cualquier 
juez de la jurisdiccion ordinaria, para su inmediata remision al Tribunal de la 
Carrera Administrativa» 10 • En la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia 
se ha acogido este criterio, ahora con caracter general, para todos los procedi
mientos de inconstitucionalidad y contencioso-administrativos, en los terminos 
siguientes: 

«Art. 85. El demandante no residenciado en el area metropolitana de Ca
racas, podra presentar su demanda o solicitud y la documentaci6n que la 
acompaiie, ante uno de los tribunales civiles que ejerza jurisdicci6n en el lugar 
donde tenga su residencia. El Tribunal dejara constancia de la presentaci6n al 
pie de la demanda y en el Libro Diario y remitira a la Corte el expediente de
bidamente foliado y sellado.» 

8 Asi lo ha sefialado la CFC en CP en sentencia de 26-11-52 en G.F., num. 12, 1952, p. 27; y la 
CSJ en CP en sentencia de 15-3-62 en G.O .. num. 760, de 22-3-62. 

9 Articulo 49, ord. 3.0 de la Ley Organica de la CSJ. 
10 Art. 73 de la Ley de Carrera Administrativa. 
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C) Recepci6n del escrito 

Consignado el escrito del recurso directamente ante el Secretario de la Corte 
o de la Sala Politico-Administrativa, o recibido dicho escrito, por estos, en caso 
de que su presentacion se haya hecho por ante un tribunal ordinario, el Secre
tario debe dar cuenta a la Corte o a la Sala respectiva de la solicitud 11 , para 
que el Presidente disponga su remision al Juzgado de Sustanciacion. Tai como 
lo sefiala el articulo 114 de la Ley Organica: 

«Art. 114. En la misma audiencia en que se de cuenta de la solicitud, el 
Presidente dispondni su remisi6n al Juzgado de Sustanciaci6n junto con los 
anexos correspondientes.» 

3. LA ADMISION DEL RECURSO 

A) Aspectos generales 

Una de las fallas fundamentales de la Ley Organica de la Corte Federal, tan
to en el campo del recurso de inconstitucionalidad como en el contencioso
administrativo, fue la ausencia de previsiones, en el procedimiento, de la posi
bilidad de que la Corte adoptase una decision de admisibilidad o inadmisibili
dad del recurso, al inicio del procedimiento, como lo exigia la celeridad proce
sal 12 • Esta vacio legislativo implicaba que las cuestiones de admisibilidad o 
inadmisibilidad del recurso se decidian en la sentencia de fondo, con evidente 
perjuicio para las partes y la Corte, en tiempo y tramites que a la larga, resulta
ban inutiles. 

La construccion jurisprudencial de los requisitos o condiciones de admisibi
lidad de los recursos contencioso-administrativos de anulacion por la Corte, sin 
embargo fue provocando la necesidad de que estos pudieran ser apreciados in 
limine /itis sin necesidad de tener que esperar la decision de fondo; y en una de
cision de la Sala Politico-Administrativa de 21 de noviembre de 1974, la Corte 
dejo claramente establecida la necesidad de adoptar una decision sobre la admi
sibilidad de un recurso contencioso-administrativo de anulacion «antes de pro
ceder a sustanciarlo» y «en atencion a razones de estricta economia procesal» 
para «determinar si estan cumplidos los requisitos procesales para su admisibi
lidad» 13 • En esta forma se impuso la doctrina de que no era necesario sustan-

11 Entre las atribuciones de! Secretario de la Corte esta la siguiente (art. 49, ordinal 3.0): «Autori
zar con su firma las diligencias de las partes, recibir las demandas, representaciones y cualesquiera 
otra clase de escritos o comunicaciones que !es sean presentados en conformidad con la Ley, y dar 
cuenta de ellos a la Corte, de acuerdo con las instrucciones de! Presidente». 

12 V ease la critica que formulamos en 1963 en Allan R. BREWER-CARIAS, Las lnstituciones Fun
damentales def Derecho Administrativo y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas, 1964, pp. 372 y 
373. 

u Vease sentencia de la CSJ en SPA de 21-11-74 en G.O., num. 30.594 de 10-1-75, pp. 229-719 
a 229-722. 
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ciar un recurso y decidir en la defini.tiva las cuestiones previas de inadmisibili
dad que se plantearan, lo cual, sin duda, es una notable innovacion respecto de 
los principios tradicionales del procedimiento civil ordinario. 

Esta doctrina y jurisprudencia ha sido acogida por la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia, al regular, tanto en el recurso de inconstitucionali
dad como en el recurso contencioso-administrativo, dentro del procedimiento 
respectivo, la cuestion de la admisibilidad de los recursos, como cuestion pre
via, a cargo del respectivo Juzgado de Sustanciacion. 

B) El Juzgado de Sustanciacion 

La decision sobre la admision o no del recurso de incostitucionalidad co
rresponde al Juzgado de Sustanciacion, tal como lo sefiala la Ley Organica: 

«Art. 115. El Juzgado de Sustanciaci6n decidira acerca de la admisi6n 
de la solicitud dentro de las tres audiencias siguientes a la del recibo del expe
diente ... » 

En el caso de que se trate de recursos de los cuales deba conocer la Corte 
Suprema en Pleno, «el Presidente, el Secretario y el Alguacil de la Corte consti
tuyen el Juzgado de Sustanciacion» 14; si el conocimiento del recurso de incons
titucionalidad compete a la Sala Politico-Administrativa, el Juzgado de Sustan
ciacion se constituye con el Presidente, el Secretario y el Alguacil de la Sala 15 • 

Sin embargo, el articulo 2 7 de la Ley Organica preve lo siguiente en torno al 
Juzgado de Sustanciacion de la Sala Politico-Administrativa: 

«Art. 27. El Juzgado de Sustanciaci6n de la Sala Politico-Administrativa 
podra constituirse con personas distintas a las sefialadas ... , cuando asi lo decida 
la Corte. 

El Juzgado de Sustanciaci6n, constituido en la forma prevista en este articu
lo, podra instruir tambien las causas de que conozca la Corte en Pleno o las 
otras Salas, y podra conferir comisi6n cuando fuere necesario o pertinente.» 

C) La inadmisibilidad del recurso 

a) Los motivos de inadmisibilidad 

La decision del Juzgado de Sustanciacion puede ser, por supuesto, de inad
misibilidad del recurso. El articulo 115 de la Ley Organica precisa los motivos 
en los terminos siguientes: 

14 Art. 26. 
15 Art. 26. 
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«Art. 115. . .. El auto que declare inadmisible la demanda sera motivada y 
solo podra fundarse en alguna de las causales seiialadas en los ordinates l.0 , 2.0 , 

3.0 y 4.0 , primera parte del 5.0 , 6. 0 y 7.0 del articulo 84 o en la cosajuzgada ... » 

De acuerdo a esta remision al articulo 84 de la Ley, que establece los casos 
en que «no se admitira ninguna demanda o solicitud que se intente ante la Cor
te», los motivos por los cuales el Juzgado de Sustanciacion puede declarar inad
misible un recurso de inconstitucionalidad son los siguientes: 

I. ° Cuando asi lo disponga la Ley; 
2.0 Si el conocimiento de la acci6n o el recurso compete a otro tribunal; 
3.0 Si fuere evidente la caducidad de la acci6n o del recurso intentado; 
4.° Cuando se acumulen acciones que se excluyan mutuamente o cuyos 

procedimientos sean incompatibles; 
5.° Cuando no se acompai'ien los documentos indispensables para verificar 

si la acci6n es admisible; 
6.0 Si contiene conceptos ofensivos o irrespetuosos o es de tal modo inin

teligible o contradictoria que resulte imposible su tramitaci6n; 
7.° Cuando sea manifiesta la falta de representaci6n que se atribuya el ac

tor; y 
8.° Cuando no haya cosa juzgada. 

Veamos separadamente las implicaciones de estos diversos motivos de inad
misibilidad del recurso. 

a') La prohibicion legal 

El primero de los motivos de inadmisibilidad del recurso de inconstitucio
nalidad, se produce «cuando asi lo disponga la Ley». Sin embargo, estando pre
visto el control de la constitucionalidad de los actos estatales en la Constitu
cion, lo primero que habria que preguntarse es si «la Ley» puede excluir algun 
acto estatal del control de la constitucionalidad, sin incurrir, la propia Ley, en 
inconstitucionalidad por realizar dicha exclusion. 

Anteriormente nos hemos referido a los actos cuyo control de la constitu
cionalida:d no esta expresamente establecido en las previsiones de la propia Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia, y hemos seiialado como, en nuestro 
criterio, esa exclusion no seria obice para que la Corte conociera de los recursos 
respectivos en virtud de las previsiones del articulo 215 de la Constitucion. 

Por lo demas, si el control esta previsto en dicho articulo 215 de la Consti
tucion, no podria plantearse la cuestion de inadmisibilidad de una accion res
pecto de alguno de los actos mencionados en la Constitucion como susceptibles 
de ser controlados por la Corte Suprema. 
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b') La competencia de otro organo jurisdiccional 

Esta causal de inadmisibilidad de! recurso de inconstitucionalidad solo tiene 
sentido cuando se trata de la impugnaci6n de actos administrativos de efectos 
particulares por razones de inconstitucionalidad, en cuyo caso, la competencia 
puede estar atribuida a otros 6rganos jurisdiccionales distintos a la Corte Supre
ma de Justicia conforme a las previsiones de las Disposiciones Transitorias de 
la Ley Organica t6. 

Sin embargo, si se trata de impugnaci6n por la via de! recurso de inconstitu
cionalidad contra actos estatales de efectos generales, dificilmente puede conce
birse. La Constituci6n y la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia Nin 
establecido un monopolio, respecto de! control concentrado de la constitucio
nalidad de los actos estatales de efectos generales, a favor de la Corte Suprema 
de Justicia en Pleno o en su Sala Politico-Administrativa. Por tanto, no existe 
ningun supuesto en que haya atribuido el control de la constitucionalidad de 
actos estatales de efectos generales a otro 6rgano jurisdiccional distinto. 

c') La «caducidad» de/ recurso 

La tercera de las causales de inadmisibilidad de! recurso, conforme a la 
Ley Organica, se produciria «Si fuere evidente la caducidad de la acci6n o de! 
recurso intentado». Sin embargo, esta causal de inadmisibilidad no es proce
dente respecto de los recursos de inconstitucionalidad. Estos, conforme al ar
ticulo 134 de la Ley Organica «podran intentarse en cualquier tiempo» por lo 
que ma! podrian, por tanto, caducar. 

d') La acumu/acion de acciones 

Con esta causal de inadmisibilidad se sigue la orientaci6n de! articulo 239 
de C6digo de Procedimiento Civil que prohibe acumular «en una misma de
manda acciones que se excluyan mutuamente, o que sean contrarias entre si; ni 
las que por raz6n de la materia no correspondan al conocimiento de! mismo 
Tribunal que ha de conocer de la principal; ni aquellas cuyos procedimientos 
legates sean incompatibles entre si». 

En particular, el problema de la acumulaci6n de acciones se podria presen
tar entre los recursos de inconstitucionalidad y el recurso contencioso-admi
nistrativo de anulaci6n, cuando se impugnen a la vez un acto administrativo de 
efectos individuales fundamentado en un acto estatal de efectos generales, por 
razones de inconstitucionalidad. 

16 Arts. 180 y ss. 
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Evidentemente en estos casos, no habria incompatibilidad entre los procedi
mientos ni ellos se excluyen entre si. Por ello, en estos casos, no habria cues
ti6n de-inadmisibilidad, y la propia Ley Organica de la Corte establece lo si
guiente: 

«Art. 132. Cuando se demande la nulidad de un acto administrativo de 
efectos particulares y al mismo tiempo la del acto general que la sirva de fun
damento, y se alegaren razones de inconstitucionalidad para impugnarlos, se 
seguira el procedimiento establecido en la secci6n tercera de este Capitulo y el 
conocimiento de la acci6n y de! recurso correspondera a la Corte en Pleno.» 

En cambio, en el procedimiento de las demandas contra la Republica por la 
via contencioso-administrativa prevista en los articulos l 03 y siguientes de la 
Ley Organica de la Corte, y en el procedimiento del recurso de inconstituciona
lidad, si habria incompatibilidad y no podrian acumularse, por lo que el conte
nido del articulo 131 de la Ley Organica no resulta adecuado. 

e') La ausencia de prueba de las condiciones de admisibilidad 

En cuarto lugar se establece como motivo para declarar la inadmisibilidad 
del recurso de inconstitucionalidad, el supuesto de que «no se acompafien los 
documentos indispensables para verificar si la acci6n es admisible»; es decir, 
cuando el recurrente no prueba documentalmente el cumplimiento de las con
diciones de admisibilidad del recurso. 

En el caso del recurso de inconstitucionalidad, esta causal no tendria mayor 
sentido al no exigirse ni una legitimaci6n activa particularmente especificada, 
ni un lapso de caducidad, dada la imprescriptibilidad del recurso, ni en forma 
expresa el agotamiento de las vias previas de revision. Sin embargo, por via de 
deducci6n, podria aplicarse esta causal en algunos supuestos. 

En efecto, si bien no se establece en el recurso de inconstitucionalidad, ex
presamente, como causal de inadmisibilidad, la ausencia de interes del recu
rrente, ello podria plantearse en virtud de la formulaci6n del articulo 112. Este, 
en efecto, establece una legitimaci6n activa para ejercer el recurso de inconsti
tucionalidad, para «toda persona natural o juridica plenamente capaz, que sea 
afectada en sus derechos o intereses» por el acto estatal de efectos generates que 
se impugna. Como consecuencia, si el recurrente es incapaz, entredicho o inha
bilitado, la Corte tendria que declarar inadmisible el recurso. 

Por otra parte, de esta norma resultaria que el recurrente, al introducir el re
curso, debe probar que sus «derechos o intereses» ban sido afectados. Por su
puesto no se trata aqui de un interes legitimo, sino de un simple interes, pero a 
la vez calificado. Por ejemplo, para impugnar una Ordenanza por inconstitu
cionalidad, consideramos que es necesario probar por ejemplo, que se es resi
dente, al menos, del respectivo Municipio o Distrito, para que el simple interes 
a la constitucionalidad pueda verse lesionado por el acto inconstitucional. 
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Otro supuesto en el cual se aplicaria esta causal de inadmisibilidad del re
curso de inconstitucionalidad, seria cuando no se acredite que se han agotado 
los recursos ordinarios constitucionalmente previstos previamente. Esto exige 
una aclaratoria. 

La jurisprudencia de la Corte Suprema ha sido muy clara en los ultimos 
afios en exigir el agotamiento de la via administrativa como requisito de admi
sibilidad de los recursos contencioso-administrativos de anulacion; y el agota
miento del procedimiento administrativo previo a las demandas contra la Re
publica en via contencioso-administrativa 17 • La Corte Suprema en algunos ca
sos, ha aplicado este mismo criterio en materia del recurso de inconstitucionali
dad, por lo que en estos casos, el no acreditar que se han cumplido las vias pre
vias de revision respectivas podria dar lugar a considerar el recurso como inad
misible. 

En efecto, en una sentencia del 16 de enero de 1968, y con motivo de la 
aplicacion del articulo 13, ordinal 5.0 que autoriza al Gobernador del Distrito 
Federal para «someter a la decision de la Corte Suprema de Justicia las Orde
nanzas, Acuerdos y Resoluciones del Concejo Municipal, cuando a su juicio, 
colidan con la Constitucion Nacional o con otras Leyes», la Corte Suprema de 
Justicia decidio lo siguiente: 

« ... al establecer el regimen actualmente vigente en el Distrito Federal el Legis
lador no quiso dejar en libertad al organo ejecutivo de! Municipio para ejercer 
ad-libitum la acci6n popular que, segun la doctrina y la jurisprudencia, corres
ponde a todo ciudadano para atacar los actos generales violatorios de la Carta 
Fundamental, sino que le impuso el deber de someter a la decision de corres
pondiente organo jurisdiccional las Ordenanzas, resoluciones y acuerdos de! 
Concejo Municipal cuando a su juicio colidieren con la Constituci6n o con las 
!eyes. La interpretacion de la norma legal que asi lo establece (ordinal 5.0 de! 
articulo 13) en concordancia con otra disposicion de la misma Ley Organica 
de! Distrito Federal (Ordinal 2.0 de! articulo 14), conduce a la conclusion de 
que en casos como el de autos, ta! recurso puede ser intentado por el Goberna
dor solo contra los actos de! Concejo Municipal que hayan quedado definitiva
mente firmes, esto es, contra aquellos respecto de los cuales se hayan agotado, 
sin exito, el recurso ordinario de revision por inconstitucionalidad que debe 
proponer dicho funcionario ante el mismo cuerpo, dentro de! plazo que al efec
to le seii.ala la ultima de las citadas disposiciones» 18 • 

Este criterio fue ratificado posteriormente por la Corte Suprema de Justicia 
en una sentencia del 5 de mayo de 1970, en los siguientes terminos: 

«Por cuanto de acuerdo con los terminos de la demanda y demas actuacio
nes que forman este expediente, el acto legislativo cuya inconstitucionalidad se 

17 Vease Allan R. BREWER-CARiAs, Las lnstituciones Fundamentales de/ Derecho Administrativo 
y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas, 1964, pp. 357 y ss. 

18 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 16-1-68 en G.F .. mim. 59, 1968, pp. 47 y ss. 
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solicita, fue vetado por el Gobernador del Estado Nueva Esparra y devuelto a 
la Asamblea Legislativa para su reconsideraci6n, en conformidad con el articu
lo 57 de la Constituci6n de dicho Estado; por cuanto no hay constancia en el 
expediente de que el proceso de reconsideraci6n asi iniciado haya concluido del 
modo previsto en la citada norma constitucional, lo cual abre la posibilidad de 
que la Asamblea Legislativa, en uso de sus atribuciones legales, acoja o rechace 
las observaciones formuladas por el Gobernador, y que este -tambien de acuer
do oon la misma disposici6n- solicite una nueva y ultima reconsideraci6n del 
acto, despues que aquel cuerpo lo ratifique o reforme por simple mayoria; por 
cuando debido a tales circunstancias, el acto cuestionado es susceptible de re
formas que al modificar su contenido puedan hacer inoficiosa la solicitud del 
Gobernador; y por cuanto conforme a doctrina reiteradamente acogida en sus 
fallos por este Alto Tribunal, las acciones y recursos de nulidad por inconstitu
cionalidad o ilegalidad de un acto solo proceden cuando se hayan agotado los 
recursos ordinarios que concedan la Constituci6n o las Leyes para lograr que se 
le anule, revoque o modifique; la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico
Administrativa, en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley, declara 
improcedente la acci6n intentada por el senor Alejandro Hernandez, en su ca
racter de Gobernador del Estado Nueva Esparta, contra la 'Ley de Reforma 
Parcial de la Ley que crea el Instituto para el Desarrollo Integral del Turismo', 
en conformidad con el articulo 57 de la Constituci6n de dicho Estado» 19• 

f) Defectos formales graves 

La sexta causal de inadmisibilidad del recurso de inconstitucionalidad se 
aplica a los supuestc:>s en que el escrito del recurso contenga «conceptos ofensi
vos o irrespetuosos o es de tal modo ininteligible o contradictoria que resulte 
imposible su tramitaci6n». 

Por supuesto en la aplicaci6n de esta causal, que implica el traslado al re
curso de requisitos tradicionales exigidos en el proceso civil respecto de las sen
tencias, hay un amplio margen de apreciaci6n del Juzgado de Sustanciaci6n li
mitado, sin embargo, en el segundo supuesto, por la circunstancia de que el ca
nicter ininteligible o contradictorio del recurso, tiene que provocar la imposibi
lidad de la tramitaci6n del mismo. No basta, por tanto, que dificulte la tramita
ci6n, sino que la haga imposible, para que se declare inadmisible el recurso. 

g') Fa/ta de representacion 

La septima causal de inadmisibilidad del recurso se refiere a los casos en 
que «sea manifiesta la falta de representaci6n que se atribuya el actor». Esto se 
aplica, por supuesto, a los apoderados o representantes judiciales que intenten 

19 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 5-5-70 en G.O., mim. 29.339 de 8-10-70, pp. 219-225. 
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el recurso en nombre de otro. La falta de representaci6n debe, en todo caso, ser 
manifiesta para que opere el motivo de inadmisibilidad. 

Sin embargo, en este caso, debe recordarse lo que se expuso anteriormente 
en relaci6n a la posibilidad de que, aun cuando sea deficiente el documento 
que acredite la representaci6n, la Corte pueda admitir el recurso de inconstitu
cionalidad al considerar que el representante fallido tiene suficiente calidad 
personal para actuar como recurrente en la acci6n popular: es decir, es lesiona
do por el acto impugnado en sus propios derechos o en su interes simple 20 • 

h') La cosajuzgada 

Por ultimo, conforme al articulo 115 de la Ley Organica de la Corte, tam
bien es una causal de inadmisibilidad del recurso «la cosa juzgada>>. 

El articulo 1395 del C6digo Civil, al hablar de presunci6n de cosa juzgada 
seftala: 

«La autoridad de la cosa juzgada no procede sino respecto de lo que ha sido 
objeto de sentencia. Es necesario que la cosa demandada sea la misma; que la 
nueva demanda este fundada sobre la misma causa; que sea entre las mismas 
partes, y que estas vengan al juicio con el mismo canicter que en el anterior>>. 

Conforme a ello, por tanto, para que proceda la excepci6n de cosa juzgada 
en el proceso ordinario es necesario que exista una identidad entre el objeto, la 
causa y las partes. Sin embargo, en materia del procedimiento de inconstitucio
nalidad esta identidad entre objeto, causa y partes no necesita ser tan absoluta 
como en materia civil. 

En efecto, las decisiones definitivas que se dictan en materia del recurso de 
inconstitucionalidad puede ser de dos 6rdenes, con dos efectos distintos: la nuli
dad del acto, o la improcedencia del recurso. 

En cuanto a las decisiones de nulidad del acto impugnado, como se vera 
mas adelante, las mismas tienen efecto erga omnes, es decir, se aplican, obligan 
y tienen validez general, respecto de todos. Por tanto, procedera declarar la 
inadmisibilidad de un recurso de inconstitucionalidad por la cosa juzgada, 
cuando se intente contra un mismo acto de efectos generates declarado nulo, 
aun cuando se intente por otras personas y sean diferentes las causas de nulidad 
alegadas. Si ya el acto se declar6 nulo, un nuevo recurso con ese prop6sito no 
tendria objeto y seria inadmisible. En estos casos, la cosa juzgada es absoluta. 

Por supuesto, no procederia la inadmisibilidad del recurso si el acto impug
nado es un acto de efectos generates declarado nulo parcialmente, y se impug
nan, en el nuevo recurso, articulos del acto no impugnados en el recurso ante-

20 Vease las sentencias de la CF de 12-6-53 y de 22-2-60 en G.F., mim. I, 1953, p. 50 y nutn. 
27, 1960, pp. 107 y 108. 

160 



rior, aun cuando el recurrente sea la misma persona. En este caso, aun cuando 
el acto recurrido sea el mismo, el objeto (articulos) es distinto. 

En las decisiones que declaren improcedente un recurso de inconstituciona
lidad aun cuando tambien tienen efectos erga omnes, el valor de la cosa juzga
da, en principio, es relativa: procederia la inadmisibilidad del recurso si se im
pugna el mismo acto (o los mismos articulos), por los mismos motivos y por el 
mismo recurrente. 

En estos casos, sin embargo, tratandose de cuestiones de inconstitucionali~ 
dad, podria plantearse la duda respecto de la posibilidad de cambio de criterio 
de la Corte respecto de la apreciacion de inconstitucionalidad. Un recurso de
clarado improcedente contra un acto estatal, podria volverse a intentar poste
riormente, aun por el mismo recurrente y los mismos motivos, y la Corte po
dria declararlo con lugar por un cambio de criterio. Lo mismo podria plantear
se en el caso de que durante ese lapso haya cambiado la Constitucion ·y los mis
mos motivos, a la luz del nuevo texto, tengan una aceptacion diferente. En es
tos casos no procedera la inadmisibilidad del recurso. 

Por otra parte, el recurso seria admisible, aun si se trata del mismo recu
rrente, si este alega nuevos y diferentes motivos de inconstitucionalidad o si im
pugnan otros articulos del acto, diferentes a los ya impugnados. Tambien seria 
admisible el recurso, en nuestro criterio, si un recurrente diferente impugna el 
acto o los mismos articulos, por distintos motivos. Si se tratase de los mismos 
motivos, procederia la inadmisibilidad por los efectos de la cosa juzgada 21 , de
jando a salvo lo dicho sobre la posibilidad de cambio de criterio de la Corte. 

b) La decision de inadmisibilidad y la ape/acion 

La decision del Juzgado de Sustanciacion que declare la inadmisibilidad del 
recurso, tiene que ser motivada 22 , y contra la misma «podra apelarse dentro de 
las cinco audiencias» 23. 

La apelacion contra el auto del Juzgado de Sustanciacion se interpone para 
ante la Corte en Pleno o para ante la Sala Politico-Administrativa, segun los 
casos 24• La Corte o Sala debe decidir en un lapso de quince audiencias la con
firmacion, reforma o revocacion de la decision apelada 25 , y en todo caso, «el 
Magistrado de cuya decision, como juez sustanciador, se apele o recurra para 
ante la Sala de que forma parte, no participara en las deliberaciones y decisio
nes de esta sobre la apelacion o recurso intentado. En tal caso, la Sala actuara 
validamente con SUS restantes mi em bros 26 • 

21 Vease la sentencia de la CSJ en SCCMT de 12-12-63 en G.F .. num. 42, 1963, pp. 667 a 672. 
22 Art. 115. 
21 Arts. 84 y 115. 
24 Arts. 28, 30 y 84. 
25 Art. 97. 
26 Art. 29. 
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D) La decision de admisibilidad del recurso 

Corresponde tambien al Juzgado de Sustanciacion la decision de admisibili
dad del recurso. El efecto fundamental de la misma es la notificacion a los re
presentantes del Estado y al defensor publico de la Constitucion, y eventual
mente, el emplazamiento de los interesados. Esta decision no tiene apelacion, y 
por ello, los interesados pueden oponer posteriormente las excepciones de inad
misibilidad. 

En tal sentido, el articulo 116 de la Ley Organica de la Corte, establece lo 
siguiente: 

«Art. 116. En el auto de admisi6n se dispondra notificar por oficio al Pre
sidente del cuerpo o funcionario que haya dictado el acto y solicitar dictamen 
del Fiscal General de la Republica, si este no hubiere iniciado el juicio, quien 
podra consignar su informe mientras no se dicte sentencia. Tambien se notifi
cara al Procurador General de la Republica en el caso de que la intervenci6n 
de este en el procedimiento fuera requerida por estar en juego los intereses pa
trimoniales de la Republica. En la misma oportunidad, el Tribunal podra orde
nar la citaci6n de los interesados por medio de carteles, cuando a su juicio fue
re procedente». 

a) La notificacion al ente publico interesado 

El Juzgado de Sustanciacion debe necesariamente, en el auto de admision 
del recurso, notificar al Presidente del Congreso, de la Asamblea Legislativa, 
del Concejo Municipal, del Consejo Supremo Electoral, o del Consejo de la Ju
dicatura; al Presidente de la Republica, al Contralor General de la Republica, 
al Fiscal General de la Republica, al Procurador General de la Republica, al 
Presidente o Director del Instituto Autonomo o al Gobernador de Estado, se
gun cual sea el acto estatal de efectos generales impugnado. Estos funcionarios 
directamente o a traves de representantes o apoderados pueden asumir la defen
sa del acto impugnado, o pueden solicitar a la Corte que declare con lugar el 
recurso. 

Estos representantes, por supuesto, deben acreditar suficientemente su re
presentacion para que puedan admitirse sus alegatos 27 • 

Sin embargo, cuando se trate de recursos de inconstitucionalidad intentados 
contra actos de efectos generales del Poder Ejecutivo Nacional, corresponde a 
la Procuraduria General de la Republica dictaminar en los mismos 28 • 

27 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 27-5-70 en G.F., num. 68. 
28 Art. 4. 0 de la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica. 
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b) La solicitud de dictamen def Fiscal General de la Republica 

En el mismo auto de admision del recurso, el Juzgado de Sustanciacion 
debe solicitar dictamen al Fiscal General de la Republica, si este no hubiere 
iniciado el juicio. Tai como se sei'ialo, el Fiscal General de la Republica debe 
velar «por la exacta observancia de la Constituci6n» 29 y «por el respeto de los 
derechos y garantias constitucionaleS>> 30• 

El Fiscal General de la Republica puede ejercer personalmente el Ministerio 
Publico en los recursos de inconstitucionalidad. Cuando no lo haga personal
mente, corresponde al Fiscal designado para actuar ante la Corte Suprema de 
Justicia, intervenir y dictaminar en los procedimientos de recursos de inconsti
tucionalidad. La Ley Organica del Ministerio Publico obliga a dicho Fiscal a 
intervenir en los siguientes procedimientoS>>: 

«a) Nulidad total o parcial de leyes y demas actos de los cuerpos legislati
vos nacionales que colidan con la Constituci6n; 

b) Nulidad total o parcial de leyes estadales, ordenanzas municipales y de
mas actos de los cuerpos deliberantes de los Estados o Municipios que colidan 
con la Constituci6n: 

c) Colisi6n entre disposiciones legales del mismo rango; 
d) Nulidad de reglamentos y demas actos del Ejecutivo Nacional cuando 

sean violatorios de la Constituci6n y de las Leyes» 31 • 

En los otros supuestos de recursos de inconstitucionalidad, el Fiscal General 
de la Republica o el Fiscal designado ante la Corte Suprema no estan obliga
dos, legalmente a dictaminar. 

En todo caso, el dictamen de la Fiscalia puede ser en defensa de la constitu-. 
cionalidad del acto impugnado o solicitando de la Corte la declaratoria con lu
gar del recurso. 

c) La posibilidad de notificacion al Procurador General de la Republica 

En el auto de admision del recurso ademas, el Juez de Sustanciacion, si esti
ma que en el procedimiento respectivo pueden estar en juego los intereses pa
trimoniales de la Republica, debe notificar del recurso al Procurador General 
de la Republica. Sin embargo, esta notificacion no es obligatoria: el Juez de 
Sustanciacion es libre en su apreciacion sobre si estan o no en juego intereses 
patrimoniales de la Republica para decidir la notificacion al Procurador, y 
solo debe obligatoriamente notificarle cuando estime que dichos intereses patri
moniales estan en juego 32. 

29 Art. 218 de la Constituci6n. 
Jo Art. 220, ord. I. 0 de la Constituci6n. 
JI Art. 40, ord. I.• 
Jl Art. 38 de la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica. 
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Sin embargo, cuando se trate de recursos de inconstitucionalidad intentados 
contra actos de efectos generales del Poder Ejecutivo Nacional, tal como se se
fial6, el Procurador General de la Republica debe dictaminar, no como conse
cuencia de la notificaci6n que puede hacersele, sino como representante judi
cial de los intereses de la Republica 33 • 

En todo caso, conforme a las previsiones de la Ley Organica de la Procura
duria General de la Republica «cuando el recurso se intente contra los actos de 
otro Poder Nacional, Institutos Aut6nomos o Establecimientos Publicos Nacio
nales podra la Procuraduria General de la Republica dictaminar sobre el. Tam
bien podra emitir dictamen cuando el recurso se intente contra los actos ema
nados de los 6rganos estadales o municipales, si el acto interesa a la Adminis
traci6n Publica Nacional y asi lo resolviere al Ejecutivo Nacional» J4 • 

En los casos en que el Procurador General de la Republica deba ser notifi
cado conforme a lo sefialado anteriormente, «dichas notificaciones se haran por 
oficio y deberan ser acompafiadas de copia certificada de todo lo que sea con
ducente para formar criterio acerca del asunto» JS. La notificaci6n, en estos ca
sos, surte efectos desde que sea recibida por el Procurador, y no se aplica el ter
mino de 90 dias que la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republi
ca establece para que se lo tenga por notificado l 6, en virtud de la propia dispo
sici6n que contiene di cha Ley en el sen ti do de que «En las notificaciones ... para 
los asuntos que cursen ante la Corte Suprema de Justicia se aplicaran preferen
temente las normas que establezca la Ley respectiva» l7, y esta, no es otra que 
la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, la cual solo precisa que a par
tir del auto de admisi6n, en principio, comenzara a correr el termino probato
rio de 60 dias. Js. 

d) El emp/azamiento de los interesados 

Por ultimo, en el auto de admisi6n del recurso, la Corte <<JJOdra ordenar la 
citaci6n de los interesados por medio de carteles, cuando a su juicio fuere pro
cedente» J9 • 

Ahora bien, tal como se sefial6 anteriormente, no habiendo propiamente 
partes en el procedimiento del recurso de inconstitucionalidad, mal puede ha
blarse de «citaci6n». En realidad, aqui se trata, si la Corte lo juzga procedente, 
de un emplazamiento mediante carteles de todos los que puedan tener interes 
en la defensa o inconstitucionalidad del acto impugnado, para que coadyuven a 

JJ Art. 4. 0 de la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica. 
34 Art. 4.0 , idem. 
1s Art. 38, idem. 
36 Art. 38, idem. 
37 Art. 38, idem. 
38 Art. 117. 
39 Art. 116. 
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la defensa o impugnacion del acto 40 • Conforme a este emplazamiento, para que 
algun interesado se haga parte en el procedimiento, debe reunir «las mismas 
condiciones exigidas para el accionante o recurrente» 41 , es decir, debe acreditar 
la lesion a «Sus derechos o intereses» 42 • En otras palabras, de be acreditar un 
simple interes calificado en la constitucionalidad o inconstitucionalidad del 
acto recurrido, tal como se ha sefialado anteriormente. 

En todo caso, aun cuando el representante judicial del particular se hace par
te, no acredite suficientemente su representacion, sus alegatos pueden ser tenidos 
en cuenta siempre que personalmente tenga ese interes simple en el recurso. En 
tal sentido se ha pronunciado la Corte en sentencia del 29 de septiembre de 
1973 en los siguientes terminos: 

«La Sala considera que, por cuanto el recurrente ha hecho uso de la acci6n 
popular, que como ciudadano le corresponde, igual derecho, en todo caso, le 
corresponde al abogado firmante de los alegatos, por lo cual carece de relevan
cia juridica examinar si existen o no, en el mandato que le fue conferido, los 
vicios sefialados por el recurrente» 43 • 

e) La designacion de/ Ponente en Los asuntos de que conozca la 
Corte en pleno 

En los recursos de inconstitucionalidad contra actos estatales de efectos ge
nerates cuya decision corresponda a la Corte en Pleno conforme a lo previsto 
en los ordinates 1.0 , 2.0 , 3.0 , 4.0 y 6.0 del articulo 42 de la Ley Organica, uno de 
los efectos inmediatos del auto de admision del recurso es la designacion del 
Ponente por el Presidente de la Corte 44 • 

E) La improcedencia de la suspension de los efectos del acto impugnado 

La jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia ha venido siendo cons
tante en el sentido de no admitir las solicitudes de suspension de los efectos de 

40 No estamos conformes con la decision de la sentencia de la CSJ en CP de 12-6-68, en la cual 
no se tomaron en consideraci6n los alegatos de unas personas en relaci6n a la impugnaci6n de un 
Acto de Instalaci6n de las Camaras Legislativas Nacionales, aleglindose que no eran «parte» en el 
juicio. La Corte sostuvo ademas que «el ejercicio de la acci6n popular es el derecho que tiene cual
quier ciudadano para constituirse en demandante en los casos permitidos por la Ley, pero no para 
hacerse parte como demandado cuando la acci6n no ha sido intentada contra el». V ease en Publica
cion de/ Senado, 1968, pp. 190 y 191. 

41 Art. 137. 
42 Art. 112. 
43 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 25-9-73 en G.O., Extr. num. 1.643 de 21-3-74, p. 15. 
44 Art. 63. 
45 Vease el comentario formulado en Allan R. BREWER-CARiAS, «Los efectos no suspensivos de! 

recurso contencioso-administrativo de anulaci6n y sus excepciones» en Revista de la Facu/tad de 
Derecho, nums. 37-38, Caracas, 1968, pp. 293 y SS. 
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los actos estatales de efectos generales impugnados, contrariamente a la doctri
na de la suspension de los efectos de los actos administrativos individuales que, 
tambien, jurisprudencialmente, habia establecido 45 • 

A esta doctrina, sin embargo, llego por via indirecta. En un principio, la 
Corte admitio, con razon, que la impugnacion de actos legislativos sancionados 
pero no promulgados por los organos ejecutivos, traia como consecuencia la 
suspension del procedimiento para la puesta en vigencia de la Ley. Esto lo sos
tuvo en sentencia de 12 de mayo de 1965 y en. sentencia de 16 de enero de 
1968. En esta ultima, pronunciada con motivo de la impugnacion por el Go
bemador del Distrito Federal de una Ordenanza sancionada por el Concejo 
Municipal de dicho Distrito, la Corte sostuvo lo siguiente: 

«El ejercicio de! recurso jurisdiccional tiene como efecto inmediato suspen
der el proceso que culmina con la promulgaci6n de los actos legislativos por el 
Concejo, mientras la Corte no decida sobre la inconstitucionalidad invocada. 

Esta soluci6n parece particularmente recomendable dentro de! cuadro insti
tucional de un pais como el nuestro donde impera el principio de la suprema
cia de la Constituci6n sobre las Leyes ordinarias, pues resulta mas Conforme 
con la 16gica de las instituciones que se difiera temporalmente la vigencia de un 
acto aun no promulgado mientras se purgan los vicios que puedan afectar su 
constitucionalidad, a que se le ponga en vigor a sabiendas de que su validez es 
cuando menos discutible» 46. 1 

Conforme a esta doctrina, la cual se acoge, por otra parte, en el articulo 173 
de la Constitucion, el acto impugnado no puede ser promulgado mientras la 
Corte no decida lo que sea procedente 47 • Pero, por supuesto, la misma no pue
de aplicarse cuando lo que se impugna es un acto legislativo ya promulgado o 
cuando la Constitucion respectiva no permita la referida suspension 48 • 

La Corte Suprema, en sentencia del 28 de julio de 1969, en tal sentido, y 
con motivo de la impugnacion de la Ley de Carrera Administrativa del Estado 
Monagas, que ya habia sido promulgada, seiialo lo siguiente: 

«La jurisprudencia de la Corte, a la cual se refiere el solicitante, fue dictada 
en casos distintos, ya que se trataba de Leyes que no habian sido promulgadas 
y contra las cuales, el funcionario encargado de su promulgaci6n, habia ejerci
do el recurso de nulidad por inconstitucionalidad; en tales oportunidades, la 
Corte estableci6 'que la decision de este Supremo Tribunal sobre la inconstitu
cionalidad de dicho Estatuto tiene caracter previo a toda formalidad de pro
mulgaci6n; y, como la Corte se ha avocado al conocimiento de esa impugna
ci6n, ha de ser con posterioridad al fallo cuando podra efectuarse la promulga
ci6n de la Ley impugnada, y asi se declara'. 

46 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 16-1-68 en G.F., num. 59, 1968, pp. 47 y ss. 
47 En este sentido la Corte declaro la nulidad de !eyes promulgadas por una Asamblea Legislati

va, que habian sido impugnadas ante la Corte, sin esperarse la decision del Supremo Tribunal. Vea
se sentencia de la CSJ en SPA de 6-2-69 en G.F., num. 63, 1969, p. 137. 

48 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 7-6-73 en G.O., mim. 1.618, Extr. de 16-10-73, p. 7. 
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Claramente se observa la diferencia que existe entre ambas situaciones: en 
el caso decidido por la Corte el 12 de mayo de 1965, en el cual se declar6 con 
lugar el pronunciamiento previo solicitado, se trataba de un acto legislativo 
que no habia sido promulgado; en el caso presente se trata de una ley en la 
cual se ha cumplido todo el proceso de formaci6n de la mis ma... El criterio 
contrario conduciria a la situaci6n anormal, de que bastaria impugnar ante la 
Corte, por inconstitucionalidad, un acto legislativo, debidamente promulgado, 
concretamente una Ley, para obtener, por via de pronunciamiento previo, la 
suspension de su vigencia, con grave mengua de las facultades que al 6rgano le
gislativo corresponde» 49 • 

De acuerdo a esto, por tanto, la Corte ha sido terminante en declarar que 
«no tiene competencia para suspender los efectos de actos legislativos definiti
vamente sancionados y promulgados» so por lo que ha declarado como impro
cedentes los pedimentos previos solicitados en tal sentido. 

Recientemente, en sentencia del 31 de enero de 1974, la Corte ratific6 su 
criterio, estableciendo la comparaci6n con la suspension de los efectos del acto 
impugnado en el procedimiento contencioso administrativo, en los siguientes 
terminos. 

«La Corte, en relaci6n con la solicitud de pronunciamiento previo observa 
que, en conformidad con su jurisprudencia, los 6rganos de lo contencioso
administrativo son competentes para suspender temporalmente los efectos de 
los actos administrativos contrarios a derecho cuando sea procedente, pero que 
en un juicio de nulidad como este, la Corte no puede suspender la vigencia de 
los actos normativos, de caracter general emanados del Poder Legislativo en 
cualquiera de sus ramas, por via de pronunciamiento previo» 51 • 

F) Las decisiones en casos urgentes o de mero derecho 

La Corte Suprema de Justicia, por via jurisprudencial, habia establecido que 
en caso de recursos de inconstitucionalidad que pudieran provocar conflictos 
entre funcionarios u 6rganos del Poder PUblico, podia, por via de pronuncia
miento previo, resolver temporalmente el conflicto hasta su resoluci6n en la 
definitiva. Por ejemplo, en una sentencia de 10 de febrero de 1969, al conocer 
de la impugnaci6n de actos de instalaci6n de un Concejo Municipal lo que ha
bia provocado la constituci6n de dos directivas paralelas que pretendian regir, 
al mismo tiempo, los destinos del cuerpo deliberante, decidi6 lo siguiente: 

«Ante tales hechos, la Corte debe resolver cual de las dos directivas repre
sentara al Concejo Municipal aludido, mientras se tramita y decide el presente 

49 Vease las sentencias de la CSJ en SPA de 28-7-69 y 29-7-69, en G.F., num. 65, 1969, pp. 102 
y 103 y pp. 115 y 116. En igual sentido vease sentencia de la CSJ en SPA de 25-2-70 en G.F., num. 
67, 1970. 

50 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 21-6-71 en G.O., num. l.478, Extr. de 16-7-71, p. 39. 
51 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 31-1-74 en G.O., num. 30.322 de 5-2-74, pp. 227-202. 
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recurso, ya que el ejercicio simultineo de unas mismas funciones por organis
mos que reciprocamente se desconocen, es contrario a derecho y al mismo 
tiempo lesivo al orden constitucional, con las graves consecuencias que una si
tuaci6n de esta naturaleza acarrea en lo civil, politico y administrativo» 52 • 

La Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia ha recogido en su norma
tiva este principio, ampliando las posibilidades de la Corte para que, en casos 
de urgencia, esta pueda inclusive reducir los lapsos. En el articulo 135 de la 
Ley Organica, en efecto, se establece lo siguiente: 

«Art. 135. A solicitud de parte y aun de oficio, la Corte podra reducir los 
plazos establecidos en las dos Secciones anteriores, si lo exige la urgencia del 
caso, y procedera a sentenciar sin mas tramites. 

Se consideraran de urgente decision los conflictos que se susciten entre fun
cionarios u 6rganos del Poder Publico. 

La Corte podra dictar sentencia definitiva sin relaci6n ni informes, cuando 
el asunto fuere de mero derecho. De igual modo se procedera en el caso a que 
se refiere el ordinal 6. 0 del articulo 42 de esta Ley». 

4. LOS ALEGATOS DE LAS PARTES EN EL PROCEDIMIENTO 

A) La oportunidad 

En el procedimiento del recurso de inconstitucionalidad, no habiendo cita
ci6n ni partes, no hay realmente una oportunidad para «contestar» el recurso. 

El Fiscal General de la Republica puede consignar su informe, en cualquier 
tiempo, «mientras no se dicte sentencia» 53 • En cuanto al Procurador General 
de la Republica, a los representantes de los 6rganos cuyos actos se ban impug
nado, al recurrente y a los interesados que se hagan parte en el procedimiento 
estos pueden consignar ante el Secretario de la Corte toda clase de escritos e in
formes 54 siempre que ello se haga antes del acto de informes, ya que estos 
«constituyen la ultima actuaci6n de las partes en relaci6n a la materia litigiosa 
que sea objeto del juicio o de la incidencia de que se trate. Concluido el acto de 
informes, no se permitira a las partes nuevos alegatos o pruebas relacionadas 
con dicha materia» 55 • 

B) Las excepciones y defensas 

En el curso del juicio, y hasta las oportunidades sefialadas anteriormente, las 
partes e interesados pueden oponer todas las excepciones y defensas que esti
men conveniente. 

s2 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 10-2-69 en G.F.. num. 63, 1969, pp. 144 y 145. 
51 Art. 116. 
s4 Art. 49, ord. 3. 0 

SS Art. 96. 
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En cuanto a las excepciones, pueden oponer las de inadmisibilidad cuando se 
estime que no se cumplen las condiciones de admisibilidad antes analizadas a 
las que se refieren los articulos 84 y 115 de la Ley Organica de la Corte 56 • Por 
tanto, el hecho de que la Corte haya admitido el recurso no impide que los in
teresados puedan posteriormente oponer las excepciones de inadmisibilidad. 

Por supuesto, entre las excepciones que no podran oponerse en este proce
dimiento esta la de caducidad del recurso, dado su caracter imprescriptible 57 • 

Las excepciones, en principio, deben ser resueltas en la sentencia definiti
va «a menos que el Juzgado de Sustanciaci6n considere que debe resolverse 
alguna de ellas previamente, en cuyo caso, si fuere necesario, abrira una arti
culaci6n con arreglo a lo dispuesto en el articulo 386 del C6digo de Procedi
miento Civil» ss. 

Este articulo del C6digo de Procedimiento Civil, relativo a otras incidencias 
que pudieran presentarse, y al cual tambien remitia la derogada Ley Organica 
de la Corte Federal 59 , establece lo siguiente: 

«Art. 386. CPC: Si por resistencia de una parte a alguna medida legal de! 
Juez, por abuso de algun funcionario, o por alguna necesidad de! procedimien
to, una de las partes reclamare alguna providencia, el Juez ordenara en la mis
ma audiencia que la otra parte conteste en la siguiente, y hligalo esta o no, re
solvera en la primera audiencia, a lo mas tarde dentro de la tercera, lo que con
sidere justo; a menos que haya necesidad de esclarecer algun hecho, caso en el 
cual abrira una articulaci6n por ocho dias sin termino de distancia. 

Si la resoluci6n de la incidencia debiere influir en la decision de la causa, el 
Juez resolvera la articulaci6n en la sentencia definitiva; en caso contrario deci
dira al noveno dia.» 

C) Las pruebas 

a) El lapso probatorio 

El articulo 117 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, en rela
ci6n al lapso probatorio establece lo siguiente: 

«Art. 117. A partir de la fecha de! auto de admisi6n o de publicaci6n del 
cartel a que se refiere el articulo anterior, comenzara a correr un termino de se
senta dias continuos dentro del cual los interesados podran promover y evacuar 
las pruebas pertinentes». 

56 Algunas de ellas coinciden con las excepciones previstas en los articulos 346 y 358 del C6digo 
de Procedimiento Civil. 

57 Vease sentenciasde la CF de 30-7-57 en G.F., num. 17, 1957, pp. 57 y 58 yde laCSJ en SPA 
de 3-10-63 en G.F .. num. 42, 1963, pp. 20 y 21. 

SI Art. 130. 
59 Art. 26. 
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b) Las disposiciones particulares sobre /os medios de prueba 

Conforme al articulo 88 de la Ley Organica. «Las reglas del C6digo de Pro
cedimiento Civil regiran como normas supletorias en los procedimientos que 
cursen ante la Corte», por lo que en materia de prueba, los medios de prueba 
admitidos, en principio, son los previstos en los articulos 1354 y siguientes del 
C6digo Civil en concordancia con lo previsto en los articulos 288 y siguientes 
del C6digo de Procedimiento Civil, con las excepciones establecidas en las 
Leyes especiales. Estas excepciones se refieren a las posiciones juradas, al jura
mento decisorio, a la exhibici6n de documentos y a la inspecci6n ocular. 

a') La exclusion de las posiciones juradas y el juramento decisorio 

La prueba de la confesi6n y el juramento decisorio ban sido tradicionalmen
te excluidas respecto de los funcionarios publicos por la jurisprudencia de la 
Corte Suprema. En una decision caracteristica de esta doctrina, la Corte Supre
ma con fecha 13 de agosto de 1964 estableci6 lo siguiente: 

«Con relacion a la prueba de posiciones juradas pedidas al Procurador Ge
neral de la Republica, los sentenciadores tambien estiman la negativa como 
bien fundada, pues ni el articulo 202 de la Constitucion ni el articulo 9.0 de la 
Ley especial (Ley de la Procuraduria de la Nacion y del Ministerio Publico) 
que en forma expresa contienen las atribuciones que corresponden a dicho fun
cionario, le otorgan a este facultades para absolver posiciones, en SU caracter de 
representante judicial de Ia Nacion Venezolana ni existe prueba en autos de 
que se haya investido al Procurador de poder especial que le obligue a contes
tar posiciones, bajo juramento, que versen sobre hechos que le consten y que 
estan relacionados con el pleito. Aun mas, la inasistencia de! apoderado o 
mandatario de la Nacion a los actos de contestacion de demandas intentadas 
contra ellos o de excepciones que hayan sido opuestas no da lugar, en ningun 
caso, a la confesion ficta, pues en todo caso, se tendran unas y otras como con
tradichas en todas sus partes. 

En cuanto a la negativa a admitir las pruebas de posiciones juradas pedidas 
a los Ministros y demas funcionarios administrativos mencionados en el escrito 
de promocion y determinados en este auto, es criterio de la Corte que «la con
fesion no es admisible respecto de la Administracion Publica, ya que los fun
cionarios publicos, en materia de indole administrativa, no pueden obligar a la 
Administracion mediante declaraciones provocadas en una absolucion de posi
ciones» (Decision de fecha 21 de marzo de 1963)» 60 • 

De acuerdo a esta doctrina, se ha admitido que como la prueba de posicio
nes juradas o juramento decisorio podria involucrar un convenimiento, para 
que un funcionario como el Procurador General de la Republica pudiera some-

&o Vease sentencia de la CSJ en SPA de 13-8-64 en G.F., num. 45, 1964, p. 225. 
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terse a ellas tendria que tener una autorizacion previa escrita del Ejecutivo Na
cional, conforme a lo previsto en el articulo 44 de la Ley Organica de la Procu
raduria General de la Republica 61 • 

En todo'-caso, la Ley Organica de la Corte ha resuelto definitivamente el 
problema negando la admisibilidad de dichas pruebas en la forma siguiente: 

«Art. 89. Ni las autoridades ni los representantes legales de la Republica, 
estanin obligados a absolver posiciones ni a prestar juramento decisorio, pero 
contestaran por escrito las preguntas que, en igual forma, les hicieren el Juez o 
la contraparte sobre hechos de que tengan conocimiento personal y directo.» 

La norma, en todo caso, es restrictiva: solo libera de la obligacion a las au
toridades y representantes legales de la Republica, por lo que respecto de auto
ridades o representantes de otras autoridades de organos del Poder Publico o de 
los Institutos Autonomos, no resuelve en forma expresa la situacion, aun cuan
do puede sostenerse que se aplica el criterio definido jurisprudencialmente. 

Por otra parte, las preguntas que se formulen al funcionario deben versar so
bre «hechos de que tengan conocimiento personal y directo», lo cual es propio 
de la figura de posiciones juradas 62 • Por ultimo, debe destacarse que las referi
das preguntas pueden series formuladas al funcionario publico, no s6lo por las 
partes, sino por el Tribunal, de oficio, con lo cual se confirma otro elemento 
inquisitorio del procedimiento. 

b') La inspeccion ocular 

En cuanto a la admisibilidad de la prueba de inspeccion ocular en relacion 
a los archivos y documentos de la Administracion Publica Central, en la legis
lacion nacional existe una doble limitacion: en primer lugar, dicha prueba solo 
puede admitirse si el documento no puede llevarse a juicio en otra forma; y en 
segundo lugar, la misma no procede respecto de documentos de canicter reser
vado o confidencial. 

En tal sentido, la Ley Organica de la Corte Suprema establece lo siguiente: 

«Art. 90. Sin perjuicio de lo dispuesto en leyes especiales, podni acordarse 
inspecci6n ocular sobre determinados pianos o documentos que formen parte 
de los archivos de la Administraci6n Publica, si hay constancia de que la prue
ba que de ellos pretenda deducirse no puede traerse de otro modo a los autos.» 

Por su parte, la Ley Organica de la Administracion Central de 28 de di
ciembre de 1976 establece lo siguiente: 

6• Cfr. lo expresado por Hildegard RONDON DE SANS6, El sistema contencioso-administrativo de 
la carrera administrativa. Caracas, 1974, pp. 265 y 266. 

62 Arts. 296 y 297 del CPC. 
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«Art. 55. No se podra ordenar la exhibici6n o inspecci6n general de los 
archivos de ninguna de las dependencias de la Administraci6n Publica Nacio
nal sino por los organismos a los cuales la Ley atribuye especificamente tal 
funci6n. 

Podra acordarse judicialmente la copia, exhibici6n o inspecci6n de determi
nado documento, expediente, libro o registro y se ejecutara la providencia a 
menos que, por razones de seguridad u oportunidad para el Estado, el 6rgano 
superior respectivo resuelva que dicho documento, libro, expediente o registro 
es de caracter reservado o confidencial». 

Una norma similar a esta, esta en la Ley Organica de la Procuraduria Gene
ral de la Republica y en la Ley Organica del Ministerio Publico respecto de los 
archivos de dichos organismos 63 • Diversas Leyes especiales establecen, por lo 
demas, normas relativas al caracter reservado de los archivos publicos para el 
servicio oficial 64 o normas particulares para la divulgaci6n o conocimiento de 
ciertas informaciones 65. 

c') La exhibicion de documentos 

En relaci6n a la exhibici6n de documentos, sin perjuicio de la aplicaci6n de 
las normas especiales antes sefialadas, rige el articulo 91 de la Ley Organica de 
la Corte Suprema de Justicia, que establece lo siguiente: 

«Art. 91. Podra solicitarse y acordarse la exhibici6n de documentos perti
nentes al caso, sin menoscabo de lo dispuesto en Leyes especiales. Si el docu
mento cuya exhibici6n se solicite no fuere por su naturaleza de caracter reser
vado, el Jefe de la Oficina donde estuviere archivado cumplira la orden judi
cial, por 6rgano de la Procuraduria General de la Republica. Del acto de exhi
bici6n se levantara un acta en la cual se dejara constancia, a solicitud de la 
parte a quien interese, de cualquier circunstancia relacionada con el estado o 
contenido del documento de cuya exhibici6n se trate. Tambien podra dejarse 
copia certificada o fotostatica debidamente autenticada, del documento integro. 
Cumplidas estas diligencias, se devolvera el documento al archivo a que corres
ponda, por 6rgano del representante de la Republica que lo haya exhibido.» 

De este articulo se deduce tambien, que la prueba de exhibici6n de docu
mentos no procede en caso de tratarse de instrumentos de caracter reservado. 
De lo contrario la Administraci6n esta obligada a exhibir cuando se le pidiere 
conforme a la Ley 66. 

61 Arts. 54 y 70, respectivamente. 
64 Art. 54 de la Ley Organica de la Administraci6n Central y art. 124 de la Ley Orglinica de la 

Hacienda Publica Nacional. 
65 Arts. 9 y IO de la Ley de Estadisticas y de Censos Nacionales. 
66 Vease sentencia de la CFC de 8-2-49 en G.F., num. 1, 1949, p. 58 y de la CSJ en SPA de 

11-8-66 en Doctrina PGR, 1970, Caracas, 1971, pp. 372 a 374. 
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c) La admisibilidad de las pruebas y las apelaciones 

Corresponde al Juzgado de Sustanciacion la decision de admitir o negar las 
pruebas, y contra ambas decisiones se admite apelacion. Tai como lo precisa el 
articulo 92 de la Ley Organica: 

«Art. 92. Se oira en ambos efectos la apelaci6n contra las decisiones en las 
que se niegue la admisi6n de alguna prueba, y en un solo efecto Ia apelaci6n 
contra el auto en que se admita.» 

La apelacion se intenta, en todo caso, para ante la Corte en Pleno o para 
ante la Sala Politico-Administrativa 67 , dentro de las tres audiencias 68 • La Corte 
o Sala deben confirmar, revocar o reformar la decision apelada en un lapso de 
quince audiencias 69 , no pudiendo participar en las deliberaciones y decisiones 
de estas el Magistrado de cuya decision, como Juez de Sustanciacion, se hubiere 
apelado 70 • 

D) Fin de la actuacion del Juzgado de Sustanciacion 

El Juzgado de Sustanciacion concluye su actuacion al veneer el termino 
probatorio. En este momento deberan devolverse los autos a la Corte o a la 
Sala Politico-Administrativa, segun los casos 71 • 

5. LA DECISION DEL JUICIO 

A) La preparacion de la decision 

Al concluir el lapso probatorio, se da comienzo a la fase del procedimiento 
preparatorio de la decision y que se concreta en la designacion de! Ponente, la 
relacion de la causa y el acto de informes. Solo despues de cumplidas estas eta
pas podra procederse a dictar sentencia definitiva. Solo si la Corte considera 
que un asunto es de mero derecho, o si se trata de decidir sobre colisiones que 
existan entre diversas disposiciones legales para declarar cual de ellas debe pre
valecer, podra dictar sentencia definitiva, sin relacion ni informes 72 • 

67 Art. 28. 
68 Art. 97. 
69 Art. 97. 
10 Art. 29. 
71 Art. 117. 
72 Art. 135 en concordancia con el art. 42, ordinal 6.0 
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a) El Ponente 

Concluido el lapso probatorio, deben devolverse los autos a la Corte o a la 
Sala Politico Administrativa. El Secretario debera dar cuenta a la Corte o Sala 
de tal hecho, y en la audiencia siguiente al recibo del expediente debera desig
narse Ponente en los casos en que el conocimiento del asunto este atribuido a 
la Sala Politico-Administrativa 73 • Si el asunto es del conocimiento de la Corte 
en Pleno, el Ponente ya ha debido haber sido nombrado inmediatamente des
pues de admitido el recurso 74 • 

Las ponencias seran asignadas por el Presidente de la Corte o Sala, en la 
forma que se establezca en el Reglamento, y el Presidente actuara como Po
nente en los asuntos que el mismo se reserve o en los que ya le hayan sido 
asignados 75 • 

Por otra parte, tal como lo seiiala el articulo 64 de esta Ley: 

«En las Salas Accidentales la ponencia correspondera al suplente o conjuez 
que haya aceptado la suplencia, a menos que el Presidente se la reserve o asig
ne a otro Magistrado. 

Cuando sean varios los suplentes o conjueces convocados simultaneamente 
en la misma Sala, el Presidente de esta designara el Ponente.» 

La funcion primordial del ponente es informar a los demas Magistrados 
acerca de los puntos de hecho y de las cuestiones de derecho que suscite el es
tudio del asunto, proponer soluciones a los mismos, y someter oportunamente 
a la consideracion de aquellos, un proyecto de decision 76 • 

b) La relacion de la causa 

La relacion de la causa comenzara en una de las cinco audiencias siguientes 
a la designacion del Ponente en los casos en que el conocimiento del asunto co
rresponda a la Sala Politico-Administrativa, o al momento en que se de cuenta 
de la remision del expediente por el Juzgado de Sustanciacion, una vez conclui
do el lapso probatorio, en Ios casos en que corresponda Ia decision a Ia Corte 
en Pleno 77 • 

La relacion se hara privadamente y consistira en el estudio individual o co
Iectivo del expediente por Ios Magistrados que formen Ia Corte o Ia Sala que 
este conociendo el asunto 78 • 

71 Art. 117 en concordancia con el art. 63. 
74 Art. 63. 
75 Art. 63. 
76 Art. 65. 
77 Art. 93. 
78 Art. 94. 
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Conforme al articulo 94 de la nueva Ley Organica, la relaci6n tiene dos eta
pas: una que concluye con los informes y la segunda de estudio definitivo del 
proceso. 

a') Primera etapa de la relacion e informes de las partes 

La primera etapa de la relaci6n, de cuyo comienzo debe dejarse constancia 
en el expediente, tiene 15 dias continuos de duraci6n, y concluira con el acto 
de informes de las partes, que se realizara en el primer dia babil siguiente y a la 
hora que fije el Tribunal 79. 

De acuerdo a lo establecido en el articulo 9 5 de la Ley Orglinica, las partes 
pueden informar por escrito u oralmente. 

En caso de que informen por escrito, consignaran ante el Secretario sus in
formes en la fecha fijada con tal fin o antes de la misma si asi lo prefieren. 

En caso de que las partes deseen informar oralmente, lo deberan notificar a 
la Corte o a la Sala, con anticipaci6n. En una misma causa, no podra informar 
oralmente mas de una persona por cada parte, aunque sean varios los recurren
tes o defensores del acto. Al comenzar el acto de informes, el Presidente debe 
sefialar a las partes el tiempo de que dispondran para informar; y de igual 
modo procedera si los litigantes manifiestan su deseo de hacer uso del derecho 
de replica y contrarreplica. 

En todo caso, el Presidente podra declarar concluido el termino que se haya 
fijado para informar oralmente a quienes en el acto de informes infrinjan las re
glas que rigen la conducta de los litigantes en el proceso. 

Por ultimo, debe indicarse que quienes hayan informado verbalmente pue
den presentar conclusiones escritas dentro de los tres dias siguientes 80• 

Los informes constituyen la ultima actuaci6n de las partes en relaci6n con 
la materia litigiosa que sea objeto del juicio o de la incidencia de que se trate. 
Concluido el acto de informes, por tanto, tal como lo precisa el articulo 95 de 
la Ley Organica, no se permitira a las partes nuevos alegatos o pruebas relacio
nadas con dicha materia 81 • 

b') Segunda etapa de la relacion 

Realizado el acto de informes o consignados estos, correra una segunda eta
pa de la relaci6n, que tendra una duraci6n de 20 audiencias. Solo por auto ra
zonado podra la Corte o la Sala, prorrogar hasta por 30 dias el termino de la 

79 Art. 94. 
80 Art. 96. 
81 Art. 96. 
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relaci6n, cuando el mimero de piezas de que se componga el expediente, la gra
vedad o complejidad del asunto u otras evidentes razones, asi lo exijan 82 • 

c) Auto para mejor proveer 

A pesar de que la ultima actuaci6n de las partes, conforme al articulo 96, 
sea el acto de informes, la Corte o la Sala, segun los casos, si lo juzgare 
procedente, terminada la relaci6n y despues de los informes podra, confor
me al articulo 514 del C6digo de Procedimiento Civil, dictar auto para me
jor proveer, en el cual podra acordar: 

«!. Hacer comparecer a cualquiera de los litigantes para interrogarlos so
bre algun hecho importante que aparezca dudoso u oscuro; 

2. La presentacion de algun instrumento de cuya existencia haya algun 
dato en el proceso, y que se juzgue necesario; 

3. Que se practique inspeccion judicial en alguna localidad, y se forme un 
croquis sobre los puntos que se determinen; o bien, se tenga a la vista un pro
ceso que exista en algun archivo publico, y se ponga certificacion de algunas 
actas, siempre que en el pleito de que se trate haya alguna circunstancia de ta! 
proceso y tengan relaci6n el uno con el otro; 

4. Que se practique alguna experticia sobre los puntos que fije el Tribunal, 
o se amp lie o aclare la que existiere en autos» 83 • 

d) El proyecto de decision 

Conforme a lo previsto en el articulo 63 de la Ley Organica de la Corte: 

« ... El proyecto de decision debeni ser presentado por el respectivo Ponente 
dentro del termino de 30 dias a contar de la fecha de! vencimiento de la rela
cion de la causa y seni distribuido de inmediato entre los demas Magistrados, 
quienes dentro de los 15 dias siguientes deberan expresar por escrito si estan o 
no conformes con el proyecto.» 

En todo caso, cada Ponencia debera ser distribuida entre todos los Magistra
dos que constituyen la respectiva Sala y sera considerada y discutida en la 
oportunidad que esta seiiale 84 • 

82 Art. 94. 
si Art. 514 del CPC. 
84 Art. 66. 
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B) La sentencia 

a) Requisitos para decidir 

La Corte debera sentenciar «dentro de los treinta dias siguientes a la fecha 
de conclusion de la relacion, a menos que la complejidad y naturaleza del 
asunto exija mayor termino» 85 • 

El quorum requerido para deliberar en la Corte en Pleno y en cada una de 
las Salas, es de las cuatro quintas partes (4/5) de los Magistrados que respectiva
mente las form en 86. 

Para que las decisiones de la Corte en Pleno o de cualquiera de sus Salas 
sean validas, se requiere el voto de la mayoria absoluta de sus miembros 87 • 

El Presidente debe hacer saber a todos los Magistrados que constituyen la 
Corte en Pleno o la Sala respectiva, el dia en que se vaya a votar una deci
sion 88 ; y en esa oportunidad, el Presidente de la Corte o de la Sala respectiva 
sera siempre el ultimo en votar 89 • 

b) Elementos formales de la sentencia 

a') Firma 

La decision debe ser suscrita por todos los Magistrados que constituyan la 
Corte en Pleno o la respectiva Sala, al ser aprobada por la mayoria 90• Tambien 
debera ser suscrita por el Secretario 91 • El Magistrado que no firme la decision 
se presume que esta conforme con el voto de la mayoria 92 • 

b') Votos salvados 

De acuerdo a lo establecido en el articulo 56 de la Ley Organica de la Corte: 

« ... Los Magistrados que disientan de! fallo, consignaran su voto salvado 
dentro de las cinco audiencias siguientes a la fecha de aquel, en escrito razo-

15 Art. 118. De acuerdo a lo previsto en el articulo 56 de la Ley Orglinica, «Las decisiones que 
dicte la Corte en los juicios de que conozca se denominan autos o sentencias; y las que tome en 
otros asuntos, acuerdos o resoluciones>>. 

16 Art. 54 el cual agrega que «Cuando por aplicaci6n de esta regla resultare una fracci6n, esta no 
sera tomada en cuenta». 

87 Art. 55. 
18 Art. 58. 
89 Art. 57. 
90 Art. 59. 
91 Art. 49, ord. 5.0 

92 Art. 59. Sohre los requisitos formales vease la sentencia de la CSJ en SPA de 8-6-71 en G.O .• 
num. 1.481, Extr. de 25-8-71, p. 28. 
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nado que, firmado por todos los Magistrados, se agregani a la decision; 
dicho termino podra ser prorrogado por el Presidente de la Corte o de la Sala 
por dos veces; el Magistrado que no firme la decision o que en el caso concre
to, no razone su voto salvado, se presume que esta conforme con el voto de la 
mayoria». 

c') Publicacion de/ fa/lo 

La Corte debe publicar el fallo al dia siguiente o el mas inmediato posible al 
vencimiento del termino para la consignaci6n de los votos salvados 93 • En todo 
caso, la decision podni publicarse aunque no haya sido suscrita por todos los 
Magistrados que formen la Corte o la Sala, si sus firmantes constituyen, por lo 
menos, las cuatro quintas partes (4/5) de los Magistrados, y entre los presentes 
se encuentra la mayoria que este conforme con ella) 94 • 

d') La publicacion def fa/lo en la Gaceta Oficial 

En todo caso, las sentencias en los recursos de inconstitucionalidad deberan 
publicarse «inmediatamente en la Gaceta Oficial de la Republica de Venezue
la» 95 • Ademas, en los casos en que el recurso fuere declarado con lugar, dice 
el articulo 119, «la Corte ordenani, que en el Sumario de la Gaceta 0 ficia/ 
donde se publique el fallo se indique, con toda precision, el acto o disposici6n 
anulados». 

C) Contenido de la sentencia 

En su fallo definitivo, la Corte, conforme lo preve el articulo 119 de la Ley 
Organica, «declarara si procede o no la nulidad del acto o de los articulos im
pugnados, una vez examinados los motivos en que se fundamente la deman
da» 96 • De acuerdo a ello, la Corte esta obligada a examinar todos los motivos 
en que se fundamente la demanda, pero la Ley no limita su apreciaci6n a los 
solos motivos alegados por el recurrente. En vista de la cuesti6n de inconstitu
cionalidad envuelta en estos juicios, y en virtud de que conforme al articulo 20 
de la misma Ley Organica, la «funci6n primordial» de la Corte es controlar «la 
constitucionalidad y legalidad de los actos del Poder Publico» estimamos que la 
Corte podria apreciar motivos de inconstitucionalidad no alegados por el recu
rrente como consecuencia del canicter inquisitorio del procedimiento. 

93 Art. 59. 
94 Art. 60. 
95 Art. 120. 
96 Arts. 119 y 130. 
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Pero en relacion al contenido de la decision, la Corte, ademas, debe decidir 
en la sentencia definitiva «las excepciones o defensas opuestas en el curso de 
estos juicios ... a menos que el Juzgado de Sustanciacion considere que debe re
solverse alguna de ellas previamente en cuyo caso, si fuere necesario, abrira una 
articulacion con arreglo a lo dispuesto en el articulo 386 del Codigo de Proce
dimiento Civil» 91. 

Por tanto, puede decirse que la sentencia en los procesos de inconstituciona
lidad, "en principio, se debe limitar a declarar si procede o no la nulidad de la 
ley o acto o de los articulos impugnados, y por tanto, a declararlos nulos o a 
declarar improcedente el recurso. Tai como la Corte Suprema lo seiialo en 
1966: «Corresponde a la Corte, en ejercicio de su poder de control de la consti
tucionalidad de los actos de los cuerpos legislativos, declarar la nulidad del acto 
impugnado si en alguna forma colidiese con los preceptos de la Constitucion y 
como consecuencia de tal declaratoria, proclamar la extincion juridica del mis
mo o, en cambio, mantenerlo en toda su plenitud en defecto de los supuestos 
expresados» 98 • 

Sin embargo, la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia en 1976 pre
vio, dentro de las Disposiciones comunes a los recursos de inconstitucionalidad 
y contencioso-administrativo, el articulo 13 l en el cual despues de establecer 
que «en su fallo definitivo la Corte declarara si procede o no la nulidad del acto 
impugnado y determinara los efectos de su decision en el tiempo», con lo que 
repite lo expresado en el articulo 119, agrego lo siguiente: 

« ... lgualmente, la Corte podra de acuerdo con los terminos de la respectiva 
solicitud, condenar al pago de sumas de dinero y a la reparaci6n de daiios y 
perjuicios originados en responsabilidad de la administraci6n, asi como dispo
ner lo necesario para el restablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas 
lesionadas por la actividad administrativa.» 

La ubicacion de dicha norma podria hacer pensar que en los procesos de in
constitucionalidad, la decision de la Corte Suprema tambien podria contener 
decisiones de condena. Sin embargo, las referencias que dicho articulo hace a la 
«Administracion» y «a la actividad administrativa» lo harian inaplicable a 
cualquier supuesto de responsabilidad del Estado por acto legislativo, y eviden
cian la intencion del legislador de confinarla a los casos de recursos contencio
so-administrativos de anulacion. 

Finalmente debe seiialarse que la decision de la Corte Suprema en casos de 
accion popular, puede ser de rechazo de la accion, por infundada o improce
dente, y en particular, si la Corte considera que la accion hubiese sido «temera
ria o evidentemente infundada», puede imponer al solicitante multa hasta de 

97 Art. 130. 
91 Vease sentencia de Ia CSJ en SPA de 20-I-66 en G.F .• num. 5I, I966, p. I3. Cfr. sentencias 

de Ia CFC en SPA de 2-12-41 en M .• 1942, pp. 335 a 338, y de 13-7-42 en M., 1943, pp. 174 a 175. 
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Bs. 5.000,00 99 , con lo cual los posibles inconvenientes que podria producir la 
popularidad de la acci6n, podrian ser corregidos. 

6. IRRECURRIBILIDAD DE LAS DECISIONES DE LA CORTE 
SUPREMA DE JUSTICIA 

Tai como lo precisa el articulo l.0 de la Ley Organica de la Corte Suprema 
de Justicia, 

«La Corte Suprema de Justicia es el mas alto Tribunal de la Republica y la 
maxima representaci6n <lei Poder Judicial. Contra las decisiones que dicte, en 
Pleno o en algunas de sus Salas, no se oira ni admitira recurso alguno.» 

Recoge, la Ley Organica el mismo principio constitucional establecido en el 
articulo 211 del Texto Fundamental, el cual ha estado respaldado por una ex
tensa y tradicional doctrina jurisprudencial 100 • El principio ha llevado, ademas, 
a Ia Corte Suprema, a no admitir los juicios de invalidaci6n contra sus senten
cias, que preve el C6digo de Procedimiento Civil, partiendo del supuesto de que 
se trata de recursos. 

En efecto, en una sentencia del 7 de diciembre de 1964, la Corte Suprema 
senal6 Io siguiente: 

«De conformidad con lo dispuesto en el articulo 211 de la Constituci6n de 
la Republica, contra las decisiones de la Corte Suprema de Justicia, «nose oira 
ni admitira recurso alguno». Es necesario, por consiguiente, analizar si la inva
lidaci6n solicitada constituye o no un recurso; y si, por tanto, procede o no su 
admisi6n. 

En sentido procesal se entiende por recurso la acci6n que se deriva de la ley 
en favor de la parte que se considere perjudicada por una resoluci6n judicial, 
para acudir ante el 6rgano componente a fin de que dicha resoluci6n quede sin 
efecto o sea modificada en determinado sentido. 

Los recursos, segun las facultades que se confieren al 6rgano decisor, se cla
sifican en ordinarios y extraordinarios. Los ordinarios son aquellos que, como 
indica su nombre, se dan con cierto caracter de normalidad dentro del ordena
miento procesal. De esta normalidad deriva la mayor facilidad con que el re
curso es admitido y el mayor poder que se atribuye al 6rgano jurisdiccional en
cargado de resolverlo. Por eso suele decirse que el recurso ordinario no exige 
motivos especiales para su interposici6n, ni limita los poderes judiciales de 

"99 Art. 119 LOCSJ. 
100 Veanse sentencias de la CFC en SPA de 17-2-32 en M .. 1933, pp. 143 y 144; de la CFC en 

SF de 1-4-35 en M .. 1936, p. 146; de la CFC en SPA de 17-11-38 en M .. 1939, pp. 330 a 334; de la 
CFC en SF de 13-2-47, M .. 1948, pp. 158 y 159; de la CFC en CP de 7-3-49 en G.F .. num. I, 1949, 
p. 10; y de 9-10-52 en G.F .. num. 12, 1952, p. 6; de la CF de 18-3-55 en G.F .. num. 7, 1954, pp. 
153 y 154 y de 24-5-55 en G.F .. num. 8, 1955, p. 172; y de la CSJ en SPA de 6-11-62 en G.F.. num. 
38, 1962, pp. 94 y 95, y de 7-11-63 en G.F .. num. 42, 1963, p. 240. 
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quien los dirime, en relacion a los poderes que tuvo el organo que dicto la re
solucion recurrida. 

Los recursos extraordinarios, en cambio, se configuran de un modo mucho 
mas particular y limitado. Han de darse en ellos las notas estrictamente inver
sas a las de los recursos ordinarios, tanto en cuanto a las partes como en cuan
to al Juez. Por consiguiente, el recurso extraordinario se configura como aquel 
en que rigen, para su interposicion, motivos determinados y concretos, y en el 
que el organo jurisdiccional no puede pronunciarse sobre la totalidad de la 
cuestion litigiosa, sino solamente sobre aquellos sectores agotados de la misma 
que la indole de! recurso establezca particularmente. 

De acuerdo a lo expuesto, toda accion que conceda la ley a las partes para 
modificar o dejar sin efecto lo decidido en un proceso, constituye un recurso; 
y si, en ese recurso, el derecho de las partes y los poderes de! Juez, se encuen
tran circunscritos a causales concretas y limitadas, se trata de un recurso ex
traordinario. 

Por tanto, dentro de las categorias de los recursos extraordinarios ban de 
comprenderse la casacion y la invalidacion, ya que ambos constituyen una im
pugnacion de actos procesales realizados y se encuentran restringidos por cau
sales taxativas. 

La diferencia entre ambas figuras procesales de impugnacion estriba en que, 
mientras en la casacion los errores que la motivan son errores inmanentes al 
proceso, bien sea de forma o de fondo, en la invalidacion las razones que la 
justifican rebasan el ambito de! proceso mismo, ya que se basan en errores de 
hecho posteriormente descubiertos. 

La consideracion de la motivacion inmanente o trascendente de ambos re
cursos es, pues, lo que justifica la diferencia que existe entre casacion y revi
sion. De aqui que se ha sostenido que podran hacerse con ambas dos aspectos 
de una misma figura, en la que se distinguirian: una revision intema u ordina
ria, que seria la actual casacion, y una revision extema y extraordinaria que se
ria la actual invalidacion. 

Conforme a lo expuesto, la invalidacion aparece, en cuanto a su materia ju
ridica, como una figura procesal de caracter impugnativo; y por tanto, se perfi
la como un autentico recurso. 

La doctrina patria, al aludir a la naturaleza de la invalidacion, ha coincidi
do con los principios expuestos y ha llegado a afirmar que, «ademas de los me
dios ordinarios para impugnar y hacer revocar o reformar las decisiones judi
ciales, como son la reposicion, la apelacion y el recurso de hecho; ademas de! 
recurso extraordinario, establecido para hacer cesar o anular, por errores de de
recho, los fallos y las actuaciones procesales en que se halla incurrido en viola
cion de ley expresa o quebrantamiento de los tramites esenciales del procedi
miento; es indispensable conceder a las partes litigantes otro recurso extraordi
nario para hacer invalidar las sentencias o los procesos». (Borjas, Comentarios 
al COdigo de Procedimiento Civil, T. VI, pag. 33). 

En nada altera el criterio expuesto la circunstancia de que, en algunos de 
los articulos del C. de P. C., se hable de <<.iuicio de invalidacion», y se dispon
ga, como se hace en el articulo 739 ejusdem, que la invalidacion debe sustan
ciarse por los tramites del juicio ordinario y en una sola instancia. En efecto, 
no es su denominacion lo que determina la naturaleza de una figura juridica, 
sino su contenido y finalidad; por tanto, si, como se ha visto, el objeto de la 
invalidacion es la impugnacion de un proceso, su naturaleza no puede ser 
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otra que la de un recurso. Ademas, en muchos de los articulos de la seccion 
respectiva se denomina esta figura con su normal significacion de recurso (ar
ticulos 738, 739 y 741 ). 

Por otra parte, el hecho de que se establezca que el procedimiento aplicable 
a la invalidacion es el del juicio ordinario, tampoco desnaturaliza su objeto: 
porque no existe un procedimiento tipico y exclusivo para todos los recursos, 
sino que el legislador esta en libertad de establecer paracada uno la tramitacion 
que considere mas adecuada. Y es por ello que el recurso de casacion tiene 
pautado su propio procedimiento, y de igual modo lo tienen los recursos de se
gunda instancia que se conceden en los propios ordinarios. Tambien la ley ha 
establecido un procedimiento propio para los recursos contencioso-adminis
trativos ante la Corte (articulo 25 de la Ley Organica de la Corte Federal), en 
el cual tambien se preve lapso probatorio; y la Ley de Regulacion de Alquile
res, en la parte final del Articulo 17, dispone que <dos Tribunales u Or 
ganismos a que se refiere este articulo tramitaran y decidiran las apelaciones de 
que conozcan en conformidad con las disposiciones del C. de P. C. para los jui
cios breves». Luego, Ia circunstancia de que se fije un procedimiento especial 
para los recursos, o se ordene aplicar a ellos algunos de los procedimientos 
existentes para determinados juicios, en nada altera el caracter impugnativo de 
los mismos. 

Tampoco influye en la naturaleza del recurso, el hecho de que su conoci
miento y decision competa al propio organo jurisdiccional que haya conocido 
del caso impugnado. En efecto, el ordenamiento procesal reconoce y admite 
medios de impugnacion que operan en el mismo grado de la jerarquia judicial 
en que se produce el acto recurrido. De aqui que, entre la clasificacion de los 
recursos, se denominen estos como recursos horizontales, dejandose el nombre 
de recursos verticales para los que se interpongan ante el superior jerarquico. 
En la legislacion espaii.ola las impugnaciones en la misma instancia se conocen 
con el nombre de recursos de reposicion. En el ordenamiento venezolano es de 
esta especie la llamada revocatoria por contrario imperio, a que se refiere el ar
ticulo 164 del C. de P. C. 

Ademas, en caso de la invalidacion, esta plenamente justificado que su co
nocimiento corresponda al propio Juez que conocio del caso impugnado, tal 
como Ia prescribe el derecho patrio, al igual que el de Francia e Italia. En efec
to, como lo reconoce la doctrina, ningun Juez mas adecuado para apreciar el 
error sufrido que el que dicto el fallo cuya invalidacion se pide; porque el, me
jor que otro cualquiera, puede valorar la influencia que ejercieron sobre su ani
mo las practicas dolorosas de uno de los Iitigantes, las escrituras falsas o la fal
ta de nuevos documentos. De manera que no se modifica el caracter de recurso 
que tiene la invalidacion, por Ia circunstancia de que sea el propio Juez que 
dicto el acto recurrido, quien tenga asignada Ia competencia para conocer de la 
impugnacion. 

Por cuanto de todo lo expuesto se deduce, que la invalidacion es un recurso; 
y, por cuanto el Articulo 211 de la Constitucion considera improcedentes los re
cursos contras las decisiones de la Corte Suprema de Justicia, se declara que no 
hay lugar a la admision del presente recurso de invalidaci6n propuesto» 101• 

101 Veanse sentencias de la CSJ en SPA de 7-12-64 en G.F., num. 46, 1963, pp. 314 a 318. Cfr. 
las de la misma Corte de 26-1-66 en G.F., num. 51, 1968, p. 107; y de 16-4-69 en G.F., num. 64, 
1969, p. 77. 
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Como conclusion, por tanto, debe seiialarse que las sentencias de la Corte 
Suprema de Justicia dictadas en todos los procedimientos judiciales que puedan 
desarrollarse ante ella, son irrecurribles e irrevisables, produciendo de inmedia
to los efectos de cosa juzgada a que hemos hecho referencia. 

Por supuesto, la irrevisabilidad de las sentencias definitivas de la Corte pre
vista en el articulo 211 de la Constitucion y en el articulo 1.0 de la Ley Organi
ca de la Corte Suprema de Justicia, solo rige respecto de sus «sentencias», es 
decir, respecto de los actos juridicos que dicte en ejercicio de la funcion juris
diccional. Los actos administrativos de la Corte Suprema de efectos generales, 
como los que dicte en uso de las atribuciones que le confieren los ordinales 13 
y 15 del articulo 44 de la misma Ley, serian, como se ha visto, actos recurribles 
ante la propia Corte por la via del recurso de inconstitucionalidad. 
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VII. LOS EFECTOS DE LA DECISION EN LOS CASOS 
DE CONTROL CONCENTRADO DE LA 
CONSTITUCIONALIDAD 

El contenido de la sentencia, en el recurso de inconstitucionalidad, tal como 
se seiialo, se reduce a declarar la nulidad total o parcial del acto impugnado o a 
declarar improcedente el recurso. En estos casos, el caracter de la decision es 
mero declarativo, por lo que no tiene vias de ejecucion coactiva. La Corte, en 
este sentido, en una sentencia del 6 de febrero de 1964, sostuvo lo siguiente: 

« ... La decision que antecede es una sentencia declarativa que se limito a 
pronunciar la improcedencia de la demanda de inconstitucionalidad del acto, 
en los terminos establecidos en el fallo. Por consiguiente, dicha decision carece 
de todo atributo que permita llevar a efecto la ejecucion coactiva a que se refie
re el ordenamiento procesal» 1• 

Por supuesto, los efectos de la sentencia varian en uno y otro caso. 

1. EFECTOS DE LA SENTENCIA DECLARATIVA DE LA 
IMPROCEDENCIA DEL RECURSO 

En el caso de que la sentencia sea declarativa de la improcedencia del recur
so y por tanto, de los vicios de inconstitucionalidad denunciados, la decision 
tiene, sin duda, efectos erga omnes en relacion a la constitucionalidad de la 
Ley, al menos en cuanto a los articulos impugnados ya los vicios denunciados. 
En relacion a estos, la decision tiene el valor de cosa juzgada, los cuales por su
puesto no se extienden a otros actos legislativos similares que puedan ser im
pugnados, por los mismos vicios. 

Este planteamiento ha sido analizado por la Sala de Casacion Civil, Mer
cantil y del Trabajo de la Corte Suprema de Justicia, al considerar los efectos 

1 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 6-2-64 en G.F .. num. 43, 1964, pp. 162 y 163. 
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de una sentencia de la Sala Politico Administrativa de la misma Corte en la 
cual se anulo una Ordenanza Municipal por inconstitucional. La situacion fue 
la siguiente: La Sala Politico Administrativa, en una decision, habia declarado 
sin lugar una accion popular de inconstitucionalidad intentada contra una Or
denanza Municipal del Distrito Bocono del Estado Trujillo relativa a cuestio
nes tributarias. Posteriormente, en un procedimiento civil ordinario en el cual 
una Ordenanza Municipal de otro Distrito (en este caso, del Distrito Valera del 
mismo Estado Trujillo) similar a la anterior, debia ser aplicada, una parte alego 
su inconstitucionalidad lo cual fue decidido por el juez civil en base a sus pode
res de control difuso de la inconstitucionalidad. En caso civil llego por via de 
recurso de casacion a la Sala de Casacion Civil de la Corte Suprema, en la cual 
se planteo a aplicabilidad de la antes mencionada decision de la Sala Politico
Administrativa, respecto de la otra Ordenanza Municipal. La Sala de Casacion 
Civil, entonces en una decision de 12 de diciembre de 1963, establecio lo si
guiente: 
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« ... habiendo sido impugnada ante la Sala Politico-Administrativa, la constitu
cionalidad de una Ordenanza del Distrito Bocono del Estado Trujillo, y ha
biendo decidido dicha Sala que tal Ordenanza no es inconstitucional, se quiere 
hacer valer esa decision como argumento decisivo para establecer lo mismo 
con respecto a otra similar del Distrito Valera, sobre la misma materia. 

Es de observar que aunque dicha decision produce cosa juzgada erga om
nes, esta se circunscribe estrictamente a la materia misma decidida, o sea, a la 
constitucionalidad de la Ordenanza del Distrito Bocono, pero nunca puede pre
tenderse hacerla extensiva a la del Distrito Valera, ni a ninguna otra, pese a 
que versen sobre la misma materia y a la eventual similitud de sus respectivos 
ordenamientos. 

Suscitada en este juicio la cuestion de constitucionalidad de la Ordenanza 
del Distrito Valera, por via incidental, como excepcion, los Tribunales de ins
tancia que sentenciaron este juicio, tenia completa libertar para examinar y de
cidir, conforme el articulo 7 de! Codigo de Peocedimiento Civil, si la Ordenan
za que se invocaba ante ellos, era o no inconstitucional, sin estar ligado a cosa 
juzgada ninguna, porque no la habia. Ellos encontraron que la Ordenanza en 
cuestion no es inconstitucional y ordenaron su cumplimiento. 

Lo mismo ocurre con esta Sala de Casacion Civil, Mercantil y del Traba
jo, que tampoco esta obligada en absoluto por la cosa juzgada pronunciada 
sobre materia diferente, en que se decidio sobre la constitucionalidad de una 
Ordenanza diferente a esta cuyo cumplimiento aqui se demanda. Si la deci
sion de la Sala Politico-Administrativa hubiera versado sobre la Ordenanza 
del Distrito Valera, para esta Sala, como para todo el mundo, la constitucio
nalidad de aquella estaria fuera de toda discusion, por haber recaido sobre 
ella cosa juzgada. 

No tratandose precisamente de esa Ordenanza, sino de otra diferente, el 
caso es de control constitucional relativo e indirecto y esta Sala tiene absolu
ta y amplia jurisdiccion, libertad y discrecion para decidir, a los solos efectos 
de este proceso, si esa Ordenanaza que aqui se invoca colide o no con la 
Constitucion Nacional, a los efectos de las infracciones que se imputan a la 
recurrida, por haber cumplido esta con las disposiciones de dicha Ordenanza 



que, segun el formalizante, son inconstitucionales. La jurisprudencia sentada 
por dicha Sala Politica al establecer los motivos de su decision, merecen el 
mayor respeto y atenci6n de esta Sala Civil, al dictaminar en asuntos seme
jantes, pero no la obligan como tampoco la obligaria su propia jurispruden
cia en asuntos anteriormente decididos, si encontrare razones suficientes para 
modificar su criterio» 2. 

Algunos principios basicos resultan de esta sentencia de I 963, que debemos 
retener: 

En primer lugar, se confirma el poder absoluto de todos los jueces de ejercer 
el control de la constitucionalidad de las leyes mediante el sistema difuso de 
justicia constitucional. 

En segundo lugar, se confirman los poderes de la Corte Suprema de Justicia 
para controlar la constitucionalidad de las leyes en forma concentrada, a· traves 
de decisiones que tienen efectos erga omnes. 

En tercer lugar, se confirman que los efectos de cosa juzgada de la decision 
de la Corte Suprema de Justicia concerniente a la constitucionalidad de las 
leyes, sea cuando la ley es anulada o cuando la accion popular es declarada sin 
lugar, solo se refieren a la particular y especifica ley impugnada ante la Corte, y 
no pueden extenderse respecto de otros actos legislativos. 

Por tanto, en caso de una decision de la Corte Suprema declarando sin lugar 
una accion popular contra una ley, y en consecuencia, estimando su constitu
cionalidad, tiene efectos erga omnes y valor de cosa juzgada en el sentido de 
que la constitucionalidad de esa Ley debe ser admitida por todos los jueces, 
quienes estan obligados a seguir el criterio de la Corte Suprema. Por tanto, de
clarada por la Corte Suprema la constitucionalidad de una ley no podrian los 
jueces de instancia conforme al articulo 20 del Codigo de Procedimiento Civil, 
inaplicarla a un caso concreto por considerarla inconstitucional. 

En este sentido, en otra decision de la Sala de Casacion Civil, Mercantil y 
del Trabajo de la Corte Suprema de Justicia de I I de agosto de I 97 I, la Corte 
fue aun mas clara al establecer que una decision de la Sala Politico-Adminis
trativa por la cual declaro improcedente un recurso de inconstitucionalidad, de
bia aplicarse necesariamente por la Sala de Casacion, asi como por los tribuna
les de primera instancia, por ser aquel un pronunciamiento con fuerga erga 
omnes. En tal virtud la Sala de Casacion declaro con lugar un recurso de casa
cion interpuesto respecto de una sentencia de instancia que no aplico la deci
sion de la Sala Politico Administrativa que habia considerado valido un acto 
municipal y por tanto, habia declarado improcedente su impugnacion 3• 

2 Vease sentencia de la CSJ en sec de 12-12-63 en G.F., num. 42, 1963, pp. 667 a 672. 
3 Vease sentencia de la CSJ en sec de 11-8-71 en G.F .. num. 73, 1971, pp. 477 y SS. En este 

sentido, la Procuraduria General de la Republica ha estimado los efectos de la declaratoria sin lugar 
de un recurso de inconstitucionalidad en los tenninos siguientes: «Por otra parte, el recurso ratifica
do en el presente juicio por los apoderados de la Municipalidad fue declarado sin lugar por la Corte 
Federal y de Casacion, en Sala Politico-Administrativa, el 13 de junio de 1938. Semejante declara
toria obtenida por via de accion produce cosa juzgada, cuyos efectos valen erga omnes. 
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2. EFECTOS DE LA SENTENCIA DECLARATIVA DE LA NULIDAD 
DEL ACTO IMPUGN ADO: VALOR ERGA OMNES 

Cuando la decision de la Corte es de declaratoria de nulidad del acto impug
nado, totalmente, o de los articulos del mismo que hayan sido atacados, ello 
produce la cesaci6n de los efectos del acto, y la Corte, inclusive, puede pronun
ciarse sobre la nulidad de todos los actos que se realizaron en base al acto de
clarado nu lo 4 • 

El pronunciamiento de la Corte tiene valor general, es decir, erga omnes, y 
esto lo ha mantenido la jurisprudencia de la misma Corte desde hace varias de
cadas. En efecto, en una sentencia de 17 de noviembre de 1938, la antigua Cor
te Federal y de Casaci6n, sostuvo lo siguiente: 

«La Corte Federal y de Casaci6n esta en el grado mas alto de la jerarquia 
judicial; la cosa juzgada por ella establecida, aun suponiendola errada en doc
trina, es siempre la ultima palabra del Poder Judicial, contra la cual no pueden 
nada, en derecho ni ella misma, ni los otros dos Poderes. Siendo una institu
ci6n federal, con atribuciones exclusivas para anular erga omnes las !eyes y los 
actos del Poder Publico que violen la Constituci6ri, esto la constituye en sobe
rano interprete del texto constitucional y de las Leyes ordinarias y en unico 
Juez de los actos de los Poderes Publicos y de los altos funcionarios del Estado. 
Cualquier funcionario, por elevado que sea, o cualquiera de los otros Poderes 
Publicos que pretenda hacer prevalecer su propia intepretaci6n que la Ley, so
bre la interpretaci6n y aplicaci6n que de la misma haya hecho esta Corte al de
cidir o resolver algo sobre el mismo asunto, usurpa atribuciones y viola la 
Constituci6n y las leyes de la Republica» s. 

En igual sentido se pronunci6 la antigua Corte Federal en sentencia del 21 
de marzo de 1939, donde calific6 sus decisiones como «disposiciones comple
mentarias de la Constituci6n y Leyes de la Republica y surten sus efectos erga 
omnes» 6 ; y en sentencia de 16 de diciembre de 1940, donde sefi.al6 que sus de-

«La sentencia de inconstitucionalidad, como toda sentencia judicial, produce cosa juzgada. La ... 
que se obtenga en la jurisdiccion objetiva, ya sea estimatoria o desestimatoria, produce siempre efec
tos erga omnes. De este principio se desprenden consecuencias de gran interes practico como la de 
la irrevocabilidad. Cuando la Corte Federal declara sin lugar el recurso por no contener el acto esta
tal impugnado los vicios denunciados, esa decision no podra ser revisada por gozar de las caracteris
ticas de toda sentencia que produce cosa juzgada: la indiscutibilidad y la inmutabilidad>>. 

«Para el caso de que la Corte Federal haya declarado sin lugar un recurso de inconstitucionali
dad y sin embargo se le vuelve a impugnar por las mismas razones y con apoyo de las mismas dis
posiciones constitucionales, la Corte debera declarar improcedente el nuevo recurso por cuanto ello 
es ya cosa juzgada. En consecuencia la Corte debera aplicar de oficio su anterior sentencia o decidir 
la excepcion de cosa juzgada opuesta por el Procurador de la Nacion» (J. G. ANDUEZA, La Jurisdic
cion Constitucional en el Derecho Venezolano; Universidad Central de Venezuela. Seccion de Publi
caciones. Facultad de Derecho, vol. II, Caracas, 1955, p. 99). Vease en Doctrina PGR, 1963, Cara
cas, 1964, pp. 199 y ss. 

4 Vease sentencia de la CSJ de 4-4-74 en G.D., num. 1.657, Extr. de 7-6-74, pp. 2 y 3. 
5 V ease sentencia de la CFC en SPA de 17-11-38 en M., 1939, pp. 330 a 334. 
6 Vease sentencia de la CFC en SPA de 21-3-39 en M., 1940, p. 176. 
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cisiones «entran a formar una legislaci6n especial emergente del Poder Consti
tuyente secundario que en tales materias ejerce este Alto Tribunal» 7 • 

La antigua Corte Federal, tambien fue coincidente con este criterio, y en 
sentencia del 19 de junio de 1953, seiial6 que sus decisiones, como tienen efec
tos erga omnes, «cobran fuerza de ley» 8• 

Mas recientemente, la Corte Suprema de Justicia en Sala de Casaci6n Civil, 
Mercantil y del Trabajo en sentencia de 12 de diciembre de 1963, fue precisa 
en este sentido: 

«El control absoluto de constitucionalidad lo ejerce en primer termino la 
Corte Suprema de Justicia, en pleno, cuando declara la nulidad total o parcial 
de una Ley nacional por inconstitucional. Tai decision deja sin efecto la Ley o 
la parte de ella que sea anulada, y tiene fuerza de cosa juzgada erga omnes. 
Esta nulidad es pronunciada en virtud de la llamada accion popular. 

Una atribucion similar, pero solo en cuanto a !eyes estadales y ordenanzas 
municipales, es ejercitada por la Sala Politico-Administrativa de este Supremo 
Tribunal, tambien por accion popular, y su declaratoria produce igualmente 
cosa juzgada erga omnes. 

Quiere esto decir que la declaratoria de constitucionalidad o inconstitucio
nalidad de una Ley, por accion principal (popular) es definitiva y surte efectos 
contra todos, pues ta! presunta Ley deja de serlo desde el momento de ser de
clarada inconstitucional. Lo mismo ocurre en los casos de Leyes estadales y or
denanzas municipales, cuya inconstitucionalidad sea pronunciada>> 9• 

En definitiva, de acuerdo a la doctrina establecida por la Corte, la sentencia 
declaratoria de inconstitucionalidad de una ley, por tanto la anula, tiene efectos 
erga omnes y caracter de cosa juzgada absoluta. 

3. LA CUESTION DE LOS' EFECTOS TEMPORALES DEL CONTROL 
CONCENTRADO DE LA CONSTITUCIONALIDAD 

Pero dentro de los efectos de las sentencias declaratorias de nulidad por in
constitucionalidad, sin duda, el problema fundamental que se plantea se refiere 
al momento en que comienzan a producirse; en otras palabras, l.el acto declara
do nulo, se considera que surti6 sus efectos hasta que se lo declar6 nulo por la 
Corte, o al contrario, se estima como si nunca hubiera surtido efectos? Bajo 
otro angulo, lla decision de la Corte, comienza a surtir efectos desde el momen
to que se publica o sus efectos se retrotraen al momento en que el acto anulado 
se dict6? 

7 Vease sentencia de la CFC en SPA de 16-12-40 en M., 1941, p. 311. 
1 Vease sentencia de la CF de 19-6-53 en G.F., num. l, 1953, pp. 77 y 78. La Corte, por otra 

parte, en sentencia de CSJ en SPA de 19-11-68, en G.F., num. 62, 1968, pp. l 06 a 113, ha soste
nido que «los efectos de las decisiones que dicte la Corte al ejercer esa atribuci6n s6lo se extien
den al tiempo durante el cual subsista la vigencia del precepto constitucional en que aquella se 
haya basado». 

9 Vease sentencia de la CSJ en SCCMT de 12-12-63 en G.F .. num. 42, 1963, pp. 667 a 672. 
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La Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de 1976, como hemos se
ii.alado, no resuelve el problema planteado, sino que le limita a seii.alar que la 
Corte debe determinar «los efectos de la decision en el tiempo» 10 • Ahora bien, 
existiendo en Venezuela un sistema mixto de control de la constitucionalidad, 
que implica el funcionamiento, en paralelo, de los dos sistemas basicos de justi
cia constitucional que muestra el derecho comparado: por una parte el sistema 
difuso, que se ejerce por todos los jueces, y por la otra el sistema concentrado 
que se ejerce por la Corte Suprema; no ha sido infrecuente la confusion sobre 
los efectos de las decisiones en materia de control de la constitucionalidad, lo 
que ha llevado en muchos casos a la aplicacion de la doctrina de la garantia de 
la nulidad del acto inconstitucional, propia del control difuso, al sistema de 
control concentrado, ignorando las diferentes fundamentales entre los dos siste
mas de justicia constitucional. 

Por ello para plantear este problema en sus justos limites, debemos situar 
claramente los efectos del control difuso de la constitucionalidad de los actos 
estatales, que son totalmente diferentes a los efectos del control concentrado de 
la constitucionalidad. La confusion entre los efectos de ambos controles, como 
hemos dicho no pocas veces ha conducido a errores, incluso entre las propias 
Salas de la Corte Suprema de Justicia. · 

A) Los principios en relaci6n a ambos sistemas de justicia constitucional 

En efecto, mediante el sistema de control difuso, hemos dicho, cualquier 
juez en un juicio concreto, puede apreciar la constitucionalidad de una ley, es
timarla inconstitucional y por tanto, no aplicarla a la resolucion del caso con
creto, con efectos inter partes. En esta forma, todo juez de la Republica es juez 
constitucional. Hemos seii.alado tambien que en Venezuela existe el otro siste
ma de control de la constitucionalidad de las leyes, el control concentrado que 
corresponde a la Corte Suprema de Justicia. En este ultimo, la Corte asume su 
rol de supremo interprete 11 o defensor 12 de la Constitucion, a quien correspon
de el fiel de la balanza en la aplicacion del principio de la separacion de pode
res 13 teniendo que proclamar, al decidir el recurso, la «extincion juridica>> del 
acto recurrido o el mantenimiento del mismo con la plenitud de sus efectos 14 • 

Los efectos del control de la constitucionalidad en ambos casos, por tanto, 
difieren y en ausencia de una ley reguladora especificamente de la jurisdiccion 

10 Arts. 119 y 131 LOCSJ. 
11 Loque implica la irreversibilidad de sus decisiones. Vease articulo 211 de la Constitucion. La 

doctrina, sin embargo, ha sido establecida desde hace muchos aiios por la propia Corte. Vease, por 
ejemplo, sentencia de la CEF en SPA de 17-11-38 en M., 1939, pp. 330 y ss. 

12 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 4-3-41 en M., 1942, pp. 128 a 130. 
13 Vease, 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. 
14 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 20-1-66 en G.F., mim. 51, 1968, p. 13. 
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constitucional 15, las soluciones del derecho comparado pueden servir de ilus
tracion sobre el alcance y efectos de dichos controles, y ban servido de orienta
cion frecuentemente utilizada por las decisiones de la Corte Suprema de Justi
cia. Pero por supuesto no es ni adecuado ni posible aplicar las caracteristicas 
del control de la constitucionalidad de las leyes del modelo norteamericano, ex
clusivamente de canicter difuso, al control de la constitucionalidad de las leyes 
que ejerce la Corte Suprema de Justicia en Venezuela, de canicter monopolisti
camente concentrado. 

En efecto, como ya hemos dicho en el control difuso de Ia constitucionali
dad de las leyes, que en Venezuela ejercen todos Ios orgaqos jurisdiccionales 
conforme al articulo 20 del C6digo de Procedimiento Civil, cuando un juez de
saplica una ley que estima inconstitucional aplicando preferentemente la Cons
titucion, esa decision no afecta la validez de la ley, por lo que s61o tiene efectos 
declarativos, que se aplican in casu et interpartes, y se extienden pro pretaerito. 
En palabras de A. y S. Tune en su magistral amilisis del sistema constitucional 
norteamericano sobre la decision de desaplicar una ley por inconstitucional en 
Estados Unidos: «La Ley no es ni derogada ni anulada. Ella es pura y simple
mente desconocida como si no fuera una ley sino, si se quiere, una simple apa
riencia de ley, y Ios derechos de las partes son regulados como si ella no hubie
ra sido nunca aprobada. La decision del juez se limita, pura y simplemente a 
ignorar la ley ... » Del principio segtin el cual una ley inconstitucional se la con
sidera como si nunca hubiera sido aprobada, «deriva el efecto retroactivo de la 
declaracion de inconstitucionalidad>> ... 16 • 

Por tanto, la «retroactividad>> de la declaratoria de no aplicabilidad de la 
ley, tiene solo sentido bajo el angulo de que el juez estima que ella nunca ha 
surtido efectos, es decir, de que los efectos de la declaracion de inconstituciona
lidad operan ex tune, al ser una decision mero declarativa de una inconstitucio
nalidad o nulidad preexistente. En este sentido, por ejemplo, la apreciaci6n de 
la inconstitucionalidad de la ley ya derogada, pero que se aplic6 durante su vi
gencia al caso concreto que el juez esta conociendo, tiene justificacion, pues la 
declaratoria de inaplicabilidad de la ley, al ignorar su existencia, tiene sentido 
para el proceso, aun cuando la ley este derogada en el momento de la decision. 
Por ello se ha dicho que si la decision judicial que se pronuncia en el control 
de la constitucionalidad de las leyes, como sucede con el control difuso, tiene 
«efectos retroactivos», evidentemente que pueden anularse las leyes derogadas, 
ya que asi se pone termino a los efectos que la ley, durante su vigencia, pudo 
producir 17 • 

15 Vease, por ejemplo, el Proyecto de Ley de Ia Jurisdicci6n Constitucional en CAP, Injorme sa
bre la Reforma de la Administracion Publica Nacional, Caracas, 1972, vol. II, pp. 47 y ss. La Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia de 1976, s6lo transitoriamente, regula blisicamente los as
pectos mas importantes de! procedimiento contencioso-administrativo. 

16 Vease A. y S. TuNc, Le Systeme Constitutionnel des Etats Unis d'Amerique, Paris, 1954, vo
lumen II, pp. 294 y 295. 

17 Vease J. G. ANDUEZA, Lajurisdiccion constitucional en el derecho venezolano, Caracas, 1955, 
pp. 56-57. 
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Conforme a lo anteriormente sefialado, puede entonces estimarse como cla
ro que la decision de desaplicar una ley inconstitucional en los sistemas difusos 
de control de la constitucionalidad de las leyes, entre los cuales se incluye el 
que se ejerce en Venezuela conforme al articulo 20 del Codigo de Procedimien
to Civil, si bien tiene solo y exclusivamente efectos interpartes, equivale a una 
decision mero declarativa, de efectos retroactivos pro preterito o ex tune. El 
juez no anula la ley al ejercer este control, sino que solo declara o constata una 
inconstitucionalidad preexistente, por lo que ignora la existencia de la Ley (la 
considera inexistente) y no la aplica al caso concreto cuyo conocimiento juris
diccional le corresponde. 

Pero como hemos dicho, los efectos del control difuso de la constitucionali
dad de las leyes son completamente diferentes a los efectos que produce el ejer
cicio del control concentrado de la constitucionalidad cuando la Corte Suprema 
de Justicia declara la nulidad (anulacion) de una ley por inconstitucionalidad. 
En efecto, en estos casos, cuando la Corte Suprema de Justicia ejerce sus atribu
ciones previstas en el articulo 215 ordinates 30 y 40 de la Constituci6n, «decla
ra la nulidad>> de la ley, es decir, anula la ley, la cual hasta el momento en que la 
sentencia de la Corte se publica, es valida y eficaz, habiendo surtido todos los 
efectos no obstante su inconstitucionalidad; y esto en virtud de la presuncion de 
constitucionalidad que las leyes tienen 18, equivalente, mutatis mutandis, a la 
presuncion de la legalidad que acompafia a los actos administrativos 19• 

En efecto, tal como lo seiiala Mauro Cappelleti al insistir en la diferencia 
entre los metodos difuso y concentrado del control de la constitucionalidad. 

«Puede afinnarse que mientras el sistema estadounidense de control judicial 
de la constitucionalidad de las !eyes, tiene el caracter de un control meramente 
declarativo, a la inversa, el austriaco asume la naturaleza de un control consti
tutivo de la validez y de la consiguiente ineficacia de las !eyes contrarias a la 
Constituci6n, y de aqui se concluye con plena coherencia, que, mientras en el 
primer sistema (de eficacia meramente declarativa) operan ex tune, o sea, re
troactivamente -se trata en efecto, repito de la simple declaraci6n de una nu
lidd absoluta preexistente-, en el sistema austriaco, por el contrario, la eficacia 
(constitutiva, es decir, de anulaci6n) de la sentencia de inconstitucionalidad, 
obra ex nunc, y por lo tanto, pro futuro, excluyendose una retroactividad de la 
eficacia de anulaci6n» 20 • 

A esta diferencia entre el control difuso y el control concentrado de la cons
titucionalidad de las leyes, hay que agregar otra complementaria y tambien fun
damental: la naturaleza «general» de la anulaci6n, que si bien carece de eficacia 
retroactiva, pues como se dijo la mism es ex nunc o pro fatuto, opera sin em
bargo, erga omnes 21 • 

18 Cfr. J. G. ANDUEZA, op. cit., p. 90. 
19 Vease Allan R. BREWER-CARiAS, Las lnstituciones Fundamentales de/ Derecho Administrativo 

y Jurisprudencia Venezolana, Caracas, 1964, p. 31. 
20 Vease Mauro CAPPELLETTI, foe. cit., pp. 58 y 59. Subrayado en el original. 
21 Vease, por ejemplo, sentencia de la CFC en SPA de 17-11-38 en M .. 1939, pp. 330 a 334; sen-
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Ahora bien, asi como puede afirmarse que la generalidad de los sistemas de 
control concentrado de la constitucionalidad de las leyes que nos muestra el de
recho comparado, establecen indudablemente los efectos generales de las sen
tencias del Tribunal Supremo o Corte Constitucional que declare la nulidad 
por inconstitucionalidad de una ley y su eficacia 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 Suprema de Justicia en Corte plena, con
forme a los ordinales 3.0 y 4.0 del articulo 215 de la Constitucion. Es mas, pue
de afirmarse que en ninguno de los sistemas concentrados del control de la 
constitucionalidad de las leyes que se conocen, se atribuye efectos generales ha
cia el pasado, es decir, ex nunc, pro pretaerito a todas las sentencias declaratorias 
de nulidad por inconstitucionalidad, las cuales no son mero declarativas, ni tie
nen efectos retroactivos, sino que son solo constitutivas; y en los casos en que 
se atribuye algunos efectos hacia el pasado, como en los sistemas italiano y ale
man, estos son restringidos fundamentalmente al ambito penal 22• y la solucion 
de estas dos legislaciones -la italiana y la alemana- es logica, pues si bien seria 
mostruoso, por las repercusiones que tendria sobre la seguridad juridica, pre
tender que las sentencias declaratorias de la nulidad por inconstitucionalidad de 
una ley tengan efectos mero declarativos, y que, por tanto, se tuvieran como 
nunca dictados o cumplidos los actos realizados antes de que la ley fuera decla
rada nula, asimismo podria resultar injusto que en los casos penales, las senten
cias adoptadas conforme a una ley declarada posteriormente nula, no fueran 
afectados por la anulacion por inconstitucionalidad. De ahi la excepcion res
pecto de los casos penales que la legislacion italiana y alemana establecen para 
el principio de que los efectos de las sentencias declaratorias de nulidad por in
constitucionalidad s6lo se producen hacia el futuro. Es mas, la misma situacion 

tencia de la CF de 19-6-53 en G.F., num. I, 1953, pp. 77 y ss.; y sentencia de la CSJ en CP de 
29-4-65 publicada por la Jmprenta Nacional, 1965, pp. 113 y 116. Cjr. Doctrina PGR, 1963, Cara
cas, 1964, pp. 199 a 201. Vease. En otras palabras, tal como CAPPELLETTI sefiala, «Una vez pronun
ciada la sentencia de inconstitucionalidad, la ley respectiva es privada de efectos de manera general, 
ni mas ni menos que si hubiere sido abrogada por una ley posterior, y, por el contrario, recuperan 
su vigencia las disposiciones legislativas anteriores a la ley de inconstitucionalidad» (Joe. cit., p. 59 
-subrayado del autor-); siendo los efectos del control concentrado de la inconstitucionalidad radical
mente distintos a los efectos particulares inter partes de! control difuso de la constitucionalidad, ta! 
como se ha visto. 

22 Tai es el supuesto por ejemplo, de la Ley Constitucional ltaliana de 11 de marzo de 1953, que 
establece las normas complementarias de la Constitucion en lo concemiente a la Corte Constitucio
nal, cuyo articulo 30 expresa: «Las normas declaradas inconstitucionales no pueden ser aplicadas a 
partir de! dia siguiente a la publicacion de la decision. Cuando en aplicacion de la norma declarada 
inconstitucional haya sido pronunciada una sentencia irrevocable, cesara su ejecucion y todos los 
efectos penaleS» (Vease F. RUBIO LLORENTE, La Corte Constitucional ltaliana, Cuademos de! Insti
tuto de Estudios Politicos, num. 8, UCV, Caracas, 1966, p. 53). Asimismo, la Ley de! Tribunal 
Constitucional Federal Aleman de 12 de marzo de 1951, establece que «permanecen inmutables las 
resoluciones firmes, apoyadas en una norma declarada nula» por el Tribunal Constitucional Fede
ral, aun cuando «es admisible la revision de! procedimiento segun los preceptos de la Ley de Proce
dimiento Penal, contra una sentencia penal formal apoyada>> sobre la misma norma declarada nula 
(Vease art. 79 en F. RUBIO LLORENTE, «El Tribunal Constitucional Aleman», Revista de la Facultad 
de Derecho, UCV, num. 18, Caracas, 1959, p. 154). 
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pragmatica del conflicto que puede surgir entre la seguridad juridica y las sen
tencias penales, ha llevado a la jurisprudencia norteamericana a establecer ex
cepciones al principio contrario: hemos visto que en Estados Unidos, el control 
constitucional es de caracter difuso, siendo los efectos de las sentencias declara
torias de inconstituciopalidad de caracter retroactivo, por ser mero declarativas; 
hemos sefialado que, en principio, el ambito de dichas sentencias es inter partes, 
pero que en virtud de la tecnica de los precedentes, y de la regla stare decisis 
las mismas adquieren caracter general obligatorio. Sin embargo, a pesar de ello, 
la jurisprudencia ha extendido el caracter retroactivo solo a los casos penales, 
respetando, al contrario, los efectos cumplidos en materias civiles, y adminis
trativas en base a una ley declarada inconstitucional 23 • 

Ahora bien, siendo el control de la constitucionalidad de las leyes atribuido 
por la Constitucion a la Corte Suprema de Justicia 24 un control similar a los 
denominados concentrados en el derecho comparado, es evidente que los efec
tos de la declaratoria de nulidad por inconstitucionalidad de una ley, en ausen
cia de norma expresa constitucional o legal alguna, s6lo pueden ser producidos 
erga omnes pero hacia el futuro; es decir, las sentencias son en principio cons
titutivas, pro futuro y sus efectos (ex nunc) no pueden extenderse hacia el pasa
do (no pueden ser retroactivas). Puede decirse que este ha sido el criterio no 
solo seguido por la doctrina venezonala, por cierto escasa 25 , sino por la juris
prudencia de la Corte Suprema de Justicia, aun cuando en uno que en otro 
caso, la Corte no ha sido consecuente. En efecto, como se ha sefialado, la Corte 
Suprema de Justicia en Venezuela esta dividida en tres Salas: Sala Politico
Administrativa; Sala de Casacion Civil y Sala de Casacion Penal, y puede ade
mas funcionar en Pleno 26 • De acuerdo a la Constitucion y a la Ley Organica 27 , 

el control de la constitucionalidad de las leyes corresponde a la Corte en Pleno, 
y respecto de algunos otros actos estatales, a su Sala Politico-Administrativa, y 
tanto la Corte en Pleno como la Sala Politico-Administrativa ban sostenido el 

23 Vease J. A. C. GRANT, «The legal effect of a ruling that a statute is inconstitutional», Detroit 
College of Law Review, 1978, pp. 207-237. Cfr. M. CAPPELLETTI, «El control jurisdiccional de la 
constitucionalidad de las !eyes en el derecho comparado», Revista de la Facultad de Derecho, 65, 
Mexico, 1966, pp. 63-64. 

24 Art. 215, ord. 3 y 4. 
25 En su libro sobre La Jurisdiccion Constitucional en el Derecho Venezo/ano (cit.), Jose Guiller

mo ANDUEZA ha sido abundante y terminante en la demostracion de que la sentencia de declarato
ria de nulidad por inconstitucionalidad es de caracter constitutivo, pues «la presuncion de constitu
cionalidad de que gozan los actos de los Poderes Publicos hace que estos produzcan todos SUS efec
tos juridicos hasta tanto la Corte no pronuncie su nulidad. En consecuencia, la sentencia de la Corte 
debera necesariamente respetar los efectos que el acto estatal produjo durante su vigencia>> (93), 
pues «ella realiza una modificacion en los efectos del acto estatal. Es decir, la sentencia hace inefi
caz un acto que antes era valido» (p. 94). Conforme al mismo ANDUEZA yen acuerdo con la mas or
todoxa doctrina, «lo que caracteriza a las sentencias constitutivas es la ausencia de efectos retroacti
vos. Ellas continuan siempre pro futuro, ex nuc; es decir, que la sentencia produce sus efectos desde 
el dia de su publicacion» (p. 94). No compartimos, por tanto, la opinion de Humberto J. LA ROCHE, 
El control Jurisdiccional en Venezuela y Estados Unidos, Maracaibo, 1972, p. 153. 

26 Art. 212 Constitucion; y art. 24 LOCSJ. 
27 Arts. 216 y 43. 
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caracter constitutivo de los efectos de las sentencias en materia de control de la 
constitucionalidad; criterio que ha sido contradicho por la Sala de Casacion Ci
vil, la cual no tiene poderes de control concentrado de la constitucionalidad. 

B) El criterio de las Salas con competencia en materia de control de 
la constitucionalidad: La Corte en Pleno y la Sala 
Politico-Administrativa 

La antigua Corte Federal y de Casacion en 1940 con razon sostuvo el crite
rio de que: 

«las leyes se dictan para que tengan ejecuci6n, debiendo por ello, ser cumplidas 
aun cuando su existencia por razones de adecuada impugnaci6n, sufra la con
tingencia de su nulidad constitucional. Solo se extingue su vigencia por la sen
tencia definitiva declaratoria de haber lugar a dicha impugnaci6n» 28 • 

En otras palabras, en la sentencia de la Corte de declaratoria de nulidad por 
inconstitucionalidad de una Ley, esta se limita a «proclamar la extincion juridi
ca>> de la ley impugnada 29 • Es decir, la Corte ha sostenido que las leyes produ
cen todos los efectos hasta tanto no sean declaradas nulas; pues como ha sefta
lado en otra decision, «los actos anulables son validos y, una vez consumados, 
surten plenamente sus efectos, mientras no sea declarada su nulidad>> 30, y si 
bien los efectos de sus sentencias declaratorias de nulidad por inconstitucionali
dad son de caracter general, erga omnes 31 , es evidente que las decisiones de la 
Corte en materia de inconstitucionalidad al declarar nula una ley, entran a for
mar parte, mutatis mutandis, de «una legislacion especial emergente del Poder 
Constituyente secundario que en tales materias ejerce este Alto Tribunal» 32, 

pues esas decisiones «tienen caracter de disposiciones complementarias de la 
Constitucion y leyes de la Republica>> 33 o, en otras palabras, como lo ha dicho 
expresamente la Corte, los efectos de dichas decisiones «se entienden erga om
nes y cob ran fuerza de ley 34• 

Por tanto, si la ley declarada nula por inconstitucionalidad en virtud de la 
decision judicial, como dice Capelletti, «es privada de efectos de manera gene
ral, ni mas ni menos como si hubiera sido abrogada por una ley posterior>> 3s, es 
claro que asi como una ley no puede tener efectos retroactivos, la sentencia de-

28 Sentencia de la CFC de 20-12-40, cit. por J. G. ANDUEZA: op. cit .• p. 90. 
29 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 20-1-66 en G.F., num. Sl, 1966, p. 13. 
30 Vease sentencia de la CSJ en SPA de lS-2-67 en G.F., num. SS, 1967, p. 70. 
31 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 la CF de 19-6-S3, en G.F., num. 1, 19S3, pp. 77 y 78. 
32 Vease sentencia de la CFC en SPA de 16-12-40, en M., 1941, p. 311. 
33 Vease sentencia de la CFC en SPA de 21-3-39, en M., 1940, p. 176. 
34 Vease sentencia de la CF de 19-6-S3 en G.C., num. 1, 19S3, pp. 77 y 78. 
3S Vease M. CAPPELLETTI, /oc. cit., p. S9. 
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claratoria de nulidad par inconstitucionalidad, que tiene, coma lo sostiene la 
jurisprudencia venezolana «fuerza de ley», tampoco puede tener efectos re
troactivos; y tan logica es esta afirmacion, que en algunos sistemas constitucio
nales latinoamericanos, el principio clasico de la irretroactividad de las leyes 36 

ha sido extendido a las sentencias del Tribunal Supremo o coma sucede en 
Ecuador, a las sentencias del Tribunal de Garantias Constitucionales 37 • 

Este principio de la irretroactividad de las efectos de las decisiones de la 
Corte Suprema declaratorias de nulidad par inconstitucionalidad de las !eyes, 
que surge de su caracter constitutivo y no declarativo, ha sido reconocido ex
presamente par la misma Corte Suprema en Sala Politico-Administrativa en 
1965, cuando al declarar la nulidad par inconstitucionalidad de una Ordenanza 
Municipal que creo un impuesto contraviniendo la prohibicion contenida en el 
articulo 18, ordinal 4, de la Constitucion, rechazo la solicitud de! recurrente de 
«que se condene a la Municipalidad, al reintegro de las sumas de dinero que 
haya recabado indebidamente, par concepto de cobra de la contribucion discu
tida ... por considerar que ella no esta ajustada a derecho» 38 • En esta forma, la 
Corte reconocio el caracter constitutivo, de efectos hacia el futuro, de su deci
sion de nulidad de la Ordenanza, pues de lo contrario, si hubiera estimado que 
las efectos de la decision eran mero declarativos, ex tune, hubiera procedido a 
condenar a la Municipalidad el reintegro solicitado. 

Posteriormente, en 1968, la Corte insistio en la presuncion de legitimidad 
de las !eyes al sefialar que «ios actos legislativos nacionales una vez sanciona
dos y promulgados conservan su validez y eficacia hasta que no sean derogados 
par el cuerpo que las dicto o anulados par la Corte, y, entre tanto, su legitimi
dad ampara tambien las actuaciones de otras autoridades en conformidad con 
las poderes que Jes atribuyen» 39 , par lo que una vez declarada la nulidad de la 

3• Articulo 44 de la Constituci6n. 
37 Vease el art. 141,4 de la Constituci6n de Ecuador de 1983. Cfr. J. G. ANDUEZA, op. cit .. p. 94. 
38 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 18-11-65 en G.F., num. 50, 1967, p. 111. Este ha sido el 

criterio tambien de la antigua Corte Federal y de Casaci6n, al decidir expresamente en una senten~ 
cia de 27 de febrero de 1940, lo siguiente: «Se observa: la sentencia recurrida para declarar sin lugar 
la acci6n intentada se fundamenta en que la Ordenanza Municipal que dio motivo a la multa im
puesta al actor por infracci6n de uno de sus articulos, fue dictada por una autoridad competenie y 
surti6 todos sus efectos hasta el dia en que fue declarada nula por la Corte Federal y de Casaci6n, 
que era el Tribunal revestido de competencia para ello, por lo que los efectos del fallo de Casaci6n 
no pueden retrotraerse a la fecha del vencimiento de la Ordenanza, sino que se producen a partir de 
la fecha de dicho fallo; y como por otra parte de la fecha de dicho fallo; y como por otra parte el ac
tor al no apelar de la multa se conform6 con la sanci6n fiscal que le fue impuesta, concluye la recu
rrida que no hubo pago de lo indebido y por tanto son improcedentes los dafios y perjuicios recla
mados como consecuencia de aquel pago. Esta Corte considera que los fundamentos expuestos, en 
que se apoya la recurrida, estan ajustados a los principios legales que rigen la materia. En nuestro 
Derecho Administrativo las Ordenanzas Municipales dictadas en virtud de las atribuciones que la 
Constituci6n Nacional concede a las Municipalidades «tienen el caracter de !eyes locales, y como 
tales cabe aplicarles la regla de la no retroactividad de sus disposiciones. Siendo esas Ordenanzas la 
obra de una autoridad administrativa, revcstida de una parte del Poder Publico, dichos actos conser
van toda su validez juridica aun en el caso de adolecer de vicios que los haga anulables, mientras 
esta nulidad no haya sido pronunciada por el Tribunal competente». Vease sentencia de la CFC en 
SPA de 27-2-40 en M., 1941. p. 20. 

39 Vease sentencia de la CSJ en SPA de 13-2-68 en G.F., num. 59, 1969, p. 85. 
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ley por inconstitucionalidad, si se le dieran efectos retroactivos de dicha decla
ratoria, ello equivaldria a dejar sin efectos todos los actos cumplidos en ejecu
cion de la ley, con grave perjuicio para la seguridad juridica. 

En el mismo afio 1968, la Corte Suprema incidentalmente reconocio el ca
racter constitutivo y no declaratorio de sus sentencias al sostener, que 

<<ios efectos de las decisiones que dicte la Corte al ejercer esta atribuci6n (el 
control jurisdiccional de la constitucionalidad de las !eyes) solo se extiende al 
tiempo durante el cual subsista (hacia el futuro, por supuesto) la vigencia de! 
precepto constitucional en que aquellas (las decisiones de la Corte) se hayan 
basado. Por consiguiente, es posible que una disposici6n legal anulada por ser 
contraria a la Constituci6n -pero que de hecho haya seguido formando parte 
de un instrumento legal no derogado- recobre su eficacia juridica al entrar en 
vigencia una norma que derogue la norma constitucional en que se haya apoya
do la Corte, para declarar la nulidad de aquella, o que cambie radicalmente el 
regimen anteriormente establecido» 40• 

Si es posible el planteamiento que hace la Corte en esta decision, es precisa
mente porque los efectos cumplidos por la ley declarada nula antes de esa deci
sion quedaron incolumes, por los efectos constitutivos de la sentencia. De lo 
contrario, el trastomo del ordenamiento juridico seria insostenible, pues si las 
decisiones de la Corte en ejercicio del control jurisdiccional de la constituciona
lidad de las leyes tuvieran efectos retroactivos, es decir, fueran mero declarati
vas, ex nunc, no s6lo los actos cumplidos con anterioridad a la decision judicial 
conforme a la ley declarada nula por inconstitucional serian inexistentes, sino 
que nunca podria darse el supuesto de que la ley recobrase su vigencia si la 
Ccmstitucion conforme a la cual se declaro su inconstitucionalidad, se modifica, 
como lo plantea la Corte. Por ello, insistimos, en nuestro criterio, en Venezuela 
los efectos de las decisiones de la Corte Suprema declaratorias de nulidad por 
inconstitucionalidad de las leyes, son los propios de las sentencias constitutivas, 
es decir, que s6lo producen efectos hacia el futuro. 

Esta afirmacion, por otra parte, se deduce de otras decisiones de la propia 
Corte Suprema de Justicia, en relacion a solicitudes de nulidad por inconsti
tucionalidad de leyes ya derogadas. En efecto, puede afirmarse, como lo sefia
la J. G. Andueza, «Que la posicion que se adopte en tomo a esas solicitudes, 
depende de la posicion que se tenga sobre los efectos de la sentencia de in
constitucionalidad». Si a esta se le atribuyen efectos retroactivos, evidente
mente que pueden anularse las leyes derogadas, ya que asi se pone termino a 
los efectos que la ley, durante su vigencia, pudo producir. Pero si la sentencia 
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 presuncion de 
constitucionalidad 41. 

40 Vease sentencia de Ia CSJ en SPA de 19-12-68 en G.F., num. 62, 1969, p. 112. 
41 Vease J. G. ANDUEZA, op. cit., pp. 56 y 57. 
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Puede decirse, en base a esta altemativa, que las decisiones de la Corte con 
posterioridad a 1949 han sido denegatorias de las solicitudes de nulidad de 
leyes derogadas. En efecto, si bien en 1940 la Corte Suprema sostuvo que ha
bia interes en demandar la nulidad de una ley derogada, pues, «la anulacion 
obra retroactivamente y suprime todos los efectos que habia producido la 
aplicacion de la ley nula» 42 , ese criteria fue cambiado radicalmente a partir 
de 1949, no solo en relacion a la no admisibilidad de recursos de inconstitu
cionalidad de leyes ya derogadas, sino en relacion a los efectos solo constituti
vos de las sentencias de la Corte declaratorias de nulidad por inconstituciona
lidad de las leyes. 

En efecto, en 1949, la Corte sostuvo que «las facultades constitucionales de 
control de la constitucionalidad de este Alto Tribunal solo se refieren a las 
leyes vigentes», por lo que al solicitarse la nulidad por inconstitucionalidad de 
una ley derogada «la Corte carece de materias sabre que decidir>> 43 • En 1966, la 
Corte Suprema de Justicia, en Sala Politico-Administrativa, sostuvo el mismo 
criteria, al precisar que entre las circunstancias determinantes de la relacion 
procesal en el recurso de inconstitucionalidad, «tiene especial relieve la existen
cia misma del acto impugnado por inconstitucionalidad cuya validez o nulidad 
viene a constituirse, precisamente, en la materia u objeto del proceso», por lo 
que al solicitarse la nulidad de un acto que ya ha cesado de su vigencia, el re
curso «carece de objeto» 44• 

Ahora bien, conforme a este criteria sostenido por la Corte, es evidente que 
en Venezuela, coma principio general, las sentencias declaratorias de nulidad 
por inconstitucionalidad de las leyes tienen efectos generales erga omnes, pero 
s6lo se extienden hacia el futuro en el sentido de que las mismas anulan una 
ley que si bien produjo sus efectos hasta el momenta de la publicacion de la 
sentencia, la misma se extingue juridicamente a partir de ese momenta. Los 
efectos de la sentencia, en este sentido, no pueden ser retroactivos, propios de 
las sentencias mero declarativas, sino s6lo pro futuro, propios de las sentencias 
constitutivas 45 • 

42 Vease sentencia de la CPC en SPA de 13-1-40 en M .. 1941, p. 102. 
43 Vease sentencia de la CFC en CP de 21-12-49, en G.F., num. I, 1949, p. 15. 
44 V ease sentencia de la CSJ en SPA de 20-1-66, en G.F., num. 51, 1968, pp. 13 y 14. 
45 Este y no otro fue, por ejemplo, el criterio seguido en la Corte en la sentencia que declaro la 

nulidad por inconstitucionalidad del articulo 20 de la ley aprobatoria del Contrato celebrado entre 
el Ejecutivo Nacional y el Banco de Venezuela, S. A., dictada el 15 de marzo de 1962 (V ease sen
tencia de la CSJ en CP en G.O., num. 760, Extr. de 22-3-62), y para darse cuenta de ello basta reco
ger la opinion del Magistrado Ponente de dicha sentencia, Jose Gabriel SARMIENTO NONEZ, sosteni
da en su voto salvado a la sentencia de la Corte Suprema de Justicia que declaro sin lugar la deman
da de nulidad por inconstitucional del ordinal 14 del articulo II de la Ley aprobatoria del Tratado 
de Extradicion suscrito entre Venezuela y los Estados Unidos de Norteamerica el 29 de abril de 
1965. En dicho voto salvado el Magistrado Ponente de la sentencia de declaratoria de nulidad del 
articulo 20 de la Ley aprobatoria del contrato celebrado entre el Ejecutivo Nacional y el Banco de 
Venezuela, al insistir en la distincion entre el control difuso y el concentrado de la constitucionali
dad de las leyes en Venezuela, sefialo queen el primero, el que ejercen los Tribunales conforme el 
articulo 7 del Codigo de Procedimiento Civil, la decision «tiene un caracter relativo, ya que afecta 
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En nuestro propio criterio, no hay, por tanto, duda en torno a queen Vene
zuela el control jurisdiccional de constitucionalidad de las leyes que realiza la 
Corte Suprema de Justicia conforme al articulo 215, ordinal 3.0 y 4.0 , de la 
Constitucion, siendo equivalente a los controles denominados «concentradoS>> 
en el derecho comparado, tiene por objeto la anulacion de las leyes («declarar 
la nulidad>> dice la Constitucion, y no «declarar la inconstitucionalidad>>); anu
lacion que se realiza con efectos erga omnes, Los cuales se extienden pro futuro 
(ex nunc) mediante una sentencia de las denominadas «constitutivas», por opo
sicion a las «declarativas» 46, salvo que se trate de casos de nulidad absoluta, en 
virtud de expresas disposiciones constitucionales, tal como se vera. 

C) El criterio contradictorio de la Sala de Casacion Civil de la Corte Suprema 

Sin embargo, esta posicion que ha seguido pacificamente la Corte Suprema 
de Justicia en Corte Plena y en Sala Politico-Administrativa, a traves de las 
cuales el Supremo Tribunal ejerce su competencia para anular las leyes y otros 
actos estatales de efectos generales, ha sido contradicha por la misma Corte .Su
prema de Justicia en Sala de Casacion Civil, Mercantil y del Trabajo, en una 
sentencia de 10 de agosto de 1978, en la cual esta Sala, con motivo de conocer 
de un recurso de casacion, entr6 a decidir y determinar los efectos de las sen
tencias de la Corte Plena declaratorias de nulidad de las leyes. 

En efecto, la decision de la Sala de Casacion Civil fue dictada despues de 
una sentencia de la Corte en Pleno de 15 de marzo de 1962 por la cual se de
clar6 la nulidad por inconstitucionalidad de un articulo de la Ley aprobatoria 
de un contrato suscrito por la Republica con un banco privado para la presta
cion del servicio auxiliar de la Tesoreria Nacional; articulo que exoneraba al 
banco del pago de impuestos municipales. Ahora bien, una vez anulada esa 
norma por la Corte en Pleno, la Municipalidad del Distrito Federal demand6 
civilmente a la referida institucion bancaria por el pago de los impuestos causa
dos duorante los diez aii.os precedentes a la sentencia de la Corte, que es el lapso 
de prescripcion de las contribuciones municipales, atribuyendo a dicha senten-

s61o al caso concreto controvertido y no obliga las futuras de ese u otros tribunales. En cambio, lo 
decidido al respecto por la Corte Suprema de Justicia (en el control concentrado) tiene un caracter 
absoluto: la nulidad de la ley es proclamada erga omnes, o sea, frente a todos los casos, y surte efec
tos ex tune (sic), es decir, a partir de la decision». (Vease sentencia de la CSJ en CP de 29-4-65), pu
blicada por la Jmprenta Nacional, 1965, p. 74). 

46 En este sentido, debe sei\alarse que este criterio universal en el derecho comparado y aceptado 
por la jµrisprudencia y doctrina venezolana, ha sido acogido por los proyectistas de la Ley de la Ju
risdicci6n Constitucional, al establecer en el articulo 19 del proyecto lo siguiente: «Las normas de
claradas inconstitucionales no podran ser aplicadas ni tendran efecto alguno desde el dia siguiente a 
la publicaci6n en la Gaceta Oficial de la sentencia o, a falta de publicaci6n, a partir del decimo dia 
de su firma. Cuando en virtud de ellas hubiese sido pronunciada una sentencia firme de condena en 
curso de ejecuci6n, cesara esta y con ella todos los demas efectos penales. (V ease Proyecto de Ley de 
la Jurisdicci6n Constitucional elaborado por los profesores Sebastian MARTiN-RETORTILLO, Francis
co Rue10 LLORENTE y Allan R. BREWER-CARiAs, en CAP, lnforme sobre la Reforma de la Adminis
tracion Publica Nacional, CAP, Caracas, 1972, vol. II, p. 551). 
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cia declaratoria la nulidad, efectos ex-tune, es decir, declarativos y retroactivos. 
El banco, al contrario, aleg6 el caracter constitutivo de la misma, y la Corte Su
prema, en Sala de Casaci6n Civil, Mercantil y del Trabajo en la mencionada 
sentencia de 1978, al conocer en Casaci6n de una sentencia del Tribunal Civil 
que habia condenado al banco al pago de los impuestos demandados, resolvi6 
lo siguiente aplicando, como dijo, «su propia doctrina>>: 

«Las !eyes son constitucionales o inconstitucionales. Las primeras lo son 
porque se ajustan a las normas de la Constituci6n Nacional vigente; las segun
das son inconstitucionales cuando presentan violaciones o colisiones que con
trarian el contenido de las normas constitucionales. Hasta tanto su inconstitu
cionalidad no sea declarada, una presunci6n de legitimidad las hace obligato
rias; pero, si la declara, aquella presunci6n resulta fulminada por la declarato
ria de nulidad y todo lo que signific6 en el pasado queda borrado, o sea, que la 
sentencia que declara la nulidad de una ley por inconstitucionalidad es de na
turaleza declarativa, con efectos, en principio, hacia el pasado; retroactivos, ex 
tune. Esta conclusion esta francamente inspirada en principios 16gicos por 
cuanto la declaratoria de nulidad consigue restablecer el ordenamiento juridico 
alterado por la Ley inconstitucional. Esta es la doctrina sustentada por exposi
tores tanto patrios como extranjeros de gran autoridad, que la Sala no vacila en 
acoger. De ahi que sea correcto el criteria de! fallo recurrido al considerar de
clarativa la sentencia anulatoria por inconstitucionalidad de! art. 20 de la Ley 
Aprobatoria de la pr6rroga de! contrato celebrado entre el Ejecutivo Federal y 
el Banco de Venezuela dictada por la Corte Suprema de Justicia el 15 de marzo 
de 1962, en el juicio intentado por la Municipalidad de! Distrito Federal con
tra el recurrente. Habiendo sido impugnada dicha Ley por la via de la acci6n 
principal y directa de inconstitucionalidad, la nulidad pronunciada por el Su
premo Tribunal es incuestionablemente de caracter declarativo absoluto lo que 
hace que sus efectos se proyectan tanto hacia el pasado (ex tune) como hacia el 
futuro (ex nunc). Autores de gran autoridad ensenan que «la ley declarada in
constitucional debe considerarse, para todos los efectos, como si jamas hubiese 
poseido eficacia juridica». Esta doctrina se deriva de precisos textos constitu
cionales, al atribuirse a la Suprema Corte la potestad de «declarar la nulidad 
total o parcial de /eyes nacionales», sin senalarse en el/os cud/ sea la naturale
za o caracter de ta/ nulidad. Sin embargo, dentro de esta doctrina se admite la 
posible existencia de casos limites, como ocurre cuando consideraciones de su
prema equidad o de interes publico eminente, aconsejan atemperar sus riguro
sos efectos. Asi sucede, entre otros, con la cosa juzgada que emerge de senten
cias definitivamente firmes, cuya inmutabilidad debe en principio mantenerse. 
Mas, en el caso de especie esta situacion excepcional no es procedente, pues el 
interes en juego es de eminente caracter privado. De ahi que la sentencia de la 
Corte Suprema de Justicia de 15 de marzo de 1962 que dispuso la nulidad por 
inconstitucional def art. 20 de la citada Ley aprobatoria def contrato ce/ebrado 
entre le Ejecutivo Nacional y el Banco de Venezuela por ser de caracter decla
rativo sus efectos ex tune son propios y normales de este tipo de sentencia, por 
lo que al condenar al Instituto a pagar los impuestos demandados, no viol6 los 
preceptos legales sefialados en la denuncia.» 47 • 

47 Vease en Gaceta Forense, num. IOI, aiio 1978, pp. 591-592. 
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En esta forma, la propia Corte Suprema de Justicia, con motivo de decisio
nes de sus respectivas Salas, ha sentado criterios contradictorios: en Corte Plena 
y en Sala Politico Administrativa, ha mantenido el criterio del caracter consti
tutivo, de efectos pro futuro, ex nune de sus sentencias declaratorias de nulidad 
por inconstitucionalidad de las leyes y demas actos estatales de efectos genera
tes que puegen impugnarse por medio de la accion popular; en cambio, la Sala 
de Casacion Civil, la cual por cierto no tiene competencia alguna para declarar 
la nulidad por inconstitucionalidad de las leyes y otros actos estatales de efectos 
generates, sino que su competencia esta reducida basicamente a conocer del re
curso de casacion, resulta que atribuye a las sentencias de la Corte Plena y de la 
Sala Politico-Administrativa efectos distintos a los aceptados por estas mismas, 
al decidir que las sentencias de aquellas declaratorias de nulidad por inconstitu
cionalidad, tienen caracter declarativo (no constitutivo), de efectos pro pretaeri
to (no pro faturo) y ex tune (no ex nune). . . 

Esta es, sin duda, una contradiccion inadmisible no solo porque la Sala de 
Casacion Civil de la Corte Suprema no tiene competencia para declarar la nuli
dad de las leyes, sino porque al atribuirle efectos ex tune a las sentencias de 
otra Sala y de la Corte Plena, contra el criterio de estas mismas, lo ha hecho en 
forma erronea, al recurrir a criterios doctrinales relativos al control difuso de la 
constitucionalidad y aplicarlos al control concentrado de la constitucionalidad, 
lo cual es absolutamente inadmisible. 

En todo caso, en el centro de ambas interpretaciones a partir de 1976 esta el 
articulo 131 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, el cual atri
buye, tanto a la Corte Plena como a la Sala Politico Administrativa, la potestad 
de establecer «los efectos de sus decisiones en el tiempo», con lo que a pesar de 
que en principio, los efectos de sus decisiones declaratorias de nulidad por in
constitucionalidad deben seguir siendo, como en todos los sistemas concentra
dos de justicia constitucional, de caracter constitutivo, y de efectos pro futuro, 
ex nune 48 , la Corte puede corregir los efectos desfavorables que la rigidez de 
este principio pueda provocar, particularmente en el campo de los derechos y 
garantias constitucionales, y atribuirle a sus sentencias efectos retroactivos, pro 
pretaerito, ex tune. 

Por supuesto, incluso en estos casos relativos a los derechos y garantias 
constitucionales en nuestro criterio el problema de la rigidez del principio de 
los efectos ex nune, pro faturo de la sentencia anulatoria de una ley, y que po
dria significar que la Ley violatoria de una garantia constitucional, a pesar de 
su declaratoria de nulidad, pudo producir efectos hasta que se produjo esa de
claratoria, queda resuelto, pues es la propia Constitucion la que establece una 

41 Por ejemplo en sentencia de la Sala Politico-Administrativa de la Corte de 23-2-84, al decla
rar la nulidad por inconstitucional de! acto de instalaci6n de una Asamblea Legislativa de un Estado 
de la Federaci6n la Corte dispone expresamente que «la presente decision no tendra efecto retroacti
vo alguno en relaci6n con las actuaciones cumplidas por la Asamblea Legislativa» (Consultada en 
original). 
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garantia contra esa situaci6n, al declarar la nulidad absoluta de los «actos del 
Poder Publico» -incluso las leyes- que lesionen los derechos y garantias consti
tucionales 49 • 

Por tanto, la nulidad absoluta de ciertos actos expresamente establecida en 
la Constituci6n, es lo que permite que ciertas sentencias de la Corte declarato
rias de nulidad de una ley, tengan efecto retroactivo, hacia el pasado, y se las 
considere como de canicter declarativas, ex tune. 

49 Art. 46 de la Constituci6n. 
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VIII. LA GARANTIA OBJETIV A DE LA CONSTITUCION: 
NULIDAD ABSOLUTA 0 RELATIV A 

En efecto, en relacion a los efectos de las sentencias declaratorias de nulidad 
por inconstitucionalidad en el tiempo, en realidad lo que debe clarificarse en el 
ordenamiento juridico venezolano, es cual es la «garantia objetiva de la Consti
tucion» conforme a la terminologia acunada por H. Kersen n que se establece 
en el texto fundamental. En otras palabras lo que debemos planteamos es si en 
el ordenamiento juridico-publico venezolano, la decision de declarar la nulidad 
por inconstitucionalidad que la Corte Suprema puede adoptar respecto de las 
leyes, solo se realiza por motivos de anulabilidad o nulidad relativa o, al con
trario, la ley declara la nulidad de una ley basada en motivos de nulidad abso
luta, porque la Constitucion regula casos de nulidad absoluta. Para resolver esta 
cuestion resulta necesario precisar si todas las leyes inconstitucionales son «ac
tos anulables» o si, por el contrario, existen supuestos de leyes inconstituciona
les por vicios tales que sean consideradas por el ordenamiento juridico, como 
«actos nulos» 2• 

En Venezuela, como hemos dicho, puede admitirse como regla general que 
las sentencias de la Corte mediante las cuales declara la nulidad de las leyes son 
constitutivas, siendo, por tanto, las leyes inconstitucionales, en principio, 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, y a pesar del poder que tiene la propia Corte para determinar los 
efectos de sus decisiones en el tiempo, en el ordenamiento constitucional vene-

1 Vease H. KELSEN, «La garantie juridictionnelle de la Constitution (La Justice constitucionne
lle)», Revue du Droit Public et de la Science Politique en France et a l'etranger, Paris, 1928, pp. 
212-221. 

1 Tai como J. G. ANDUEZA lo seiiala, «la diferencia que existe entre un acto nulo y el anulable 
debe verse en la naturaleza de! pronunciamiento judicial. Si la sentencia es solamente declarativa, 
con efecto retroactivo, cuando el acto se anula pro preterito podemos afirmar que estamos en pre
sencia de una nulidad absoluta. Por el contrario, cuando el juez dicta una sentencia constitutiva, 
con efecto ex nunc, pro futuro, el vicio solamente tiene como consecuencia la anulabilidad de! acto 
estatal», en La jurisdicci6n constitucional en el derecho venezolano, Caracas, 1955, pp. 92-93. 
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zolano solo puede llegarse a admitir que las sentencias de la Corte Suprema de
claratorias de nulidad de una ley tienen siempre la categoria de sentencias de
clarativas, produciendo efectos hacia el pasado, en los casos en que la propia 
Constitucion califica a una ley o acto estatal como nulo o ineficaz, supuesto 
que solo se regula en los articulos 46 y 119 de la Constitucion. 

En efecto, el articulo 46 de la Constitucion contiene la primera de las nor
mas que declara per se, la nulidad absoluta de los «actos del Poder Publico», en 
los cuales se incluyen las leyes, la cual establece lo siguiente: 

«Todo acto de! Poder Publico que viole o menoscabe los derechos garanti
zados por esta Constituci6n es nulo, y los funcionarios y empleados publicos 
que lo ordenen o ejecuten incurren en responsabilidad penal, civil y adminis
trativa segun los casos, sin que Jes sirva de excusa 6rdenes superiores manifies
tamente contrarias a la Constituci6n y las !eyes.» 

Conforme a esta primera excepcion expresa, una ley que, por ejemplo, esta
blezca una discriminacion fundada en «la raza, el sexo, el credo o la condicion 
social>>, viola expresamente el derecho a la igualdad garantizado en el articulo 
61 de la Constitucion, o una ley que por ejemplo, regule «penas infamantes o 
perpetuas» viola abiertamente el articulo 60, ordinal 7.0 de la Constitucion. 
Ahora bien, conforme al texto constitucional del articulo 46, esas leyes serian 
«nulas», con vicio de nulidad absoluta, no pudiendo producir ningun efecto ju
ridico e inclusive no debiendo ser aplicada por autoridad alguna, so pena de in
currir en responsabilidad. En estos casos, la decision de la Corte Suprema al de
clarar la nulidad por inconstitucionalidad de la ley no podria tener otro carac
ter que el mero declarativo, en virtud del texto expreso de la Constitucion. Se 
trata, en efecto, de la constatacion de una nulidad ya establecida en la Constitu
cion, extinguiendose 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 Constituci6n, 
se considera que e!la nunca pudo surtir efectos. Por tanto, en los supuestos en 
que estan en juego los derechos garantizados por la Constituci6n y que son los 
que regula el articulo 46 de dicho texto, la sentencia declaratoria de nulidad de 
la ley inconstitucional, no podria tener efectos constitutivos, ni en consecuen
cia, podria dejar incolumes los efectos producidos por una ley inconstitucional 
con anterioridad a la declaratoria de nulidad por la Corte. 

El segundo caso de regulacion expresa de la excepcion al principio del efec
to constitutivo de las sentencias de la Corte Suprema declaratoria de nulidad 
por inconstitucionalidad de las leyes, esta contenido en el articulo 119 de la 
Constituci6n que establece, que «toda autoridad usurpada es ineficaz, y sus ac
tos son nulos»; y par usurpacion de autoridad hay que entender «el vicio que 
acompaiia a todo acto dictado par una persona desprovista totalmente de auto
ridad» 3; es decir, «el usurpador es aquel que la ejerce y realiza sin ningun tipo 

3 V~ase Allan R. BREWER-CARiAS, Las Instituciones Fundarnentales de/ Derecho Adrninistrativo 
y la Jurisprudencia Venezolana. Caracas, 1964, p. 62. 

204 



de investidura, ni regular ni prescrita. El concepto de usurpacion, en este caso, 
emerge cuando una persona que no tiene auctoritas actua co mo autoridad>> 4, 

en el sentido del termino «autoridad>> s, que em plea la Constitucion. De alli 
que, como dice la Constitucion, la autoridad usurpada sea ineficaz y sus actos 
sean nulos. Este segundo caso de texto expreso de la Constitucion que declara 
como «nulo», con vicio de nulidad absoluta e «ineficaZ», un acto estatal, impli
ca que la sentencia que declare la nulidad por inconstitucionalidad, por ejem
plo, de una «ley dictada por un gobierno que se organice por la fuerza 6 , solo 
puede tener efectos declarativos de una nulidad ya establecida expresamente en 
la propia Constitucion. 

Pero, insistimos, aparte de estas dos previsiones expresas de la Constitucion 
mediante las cuales el mismo texto constitucional declara la nulidad absoluta 
de una ley, lo cual produce, como consecuencia, que la sentencia de la Corte 
Suprema de Justicia declaratoria de la nulidad por inconstitucionalidad tenga 
meros efectos declarativos; solo podrian admitirse como excepcion al principio 
adoptado por nuestro sistema constitucional, de los efectos constitutivos de las 
sentencias de la Corte Suprema de Justicia declaratorias de la nulidad por in
constitucionalidad de las leyes que se estiman, como principio general, viciadas 
de nulidad relativa (anulabilidad), en aquellos casos en los cuales la misma 
Corte Suprema, en forma expresa en su sentencia, establezca la nulidad absolu
ta, lo cual podrian producirse conforme al articulo 131 de la Ley Organica de 
la Corte Suprema de Justicia, por ejemplo, en algunos supuestos de usurpacion 
de funciones, concepto constitucional enteramente distinto al seiialado de usur
pacion de autoridad 7 o en otros que determine expresamente 8• Sin embargo, si 
la Corte Suprema de Justicia no califica expresamente en su decision a una ley 
que declara nula como viciada de nulidad absoluta, retrotrayendo los efectos de 
la nulidad hacia el pasado, se tiene como vigente el principio general seiialado 
de la nulidad relativa, no pudiendo los jueces de instancias y ni siquiera la Sala 
de Casacion de la Corte Suprema, sustituirse a la decision de la Corte Plena o 
de la Sala Politico-Administrativa, y estimar por si mismos los efectos de sus 
decision es. 

De acuerdo con lo anteriormente seiialado, por tanto, puede concluirse que, 

4 Idem, p. 59. 
s Articulo 250 de la Constituci6n. 
6 En el sentido del articulo 250 de la Constituci6n. 
' Vease Allan R. BREWER-CARIAS, Las Instituciones Fundamentales ... , cit., p. 60. 
8 En alguna sentencia aislada en este sentido, la Corte ha seilalado al anular una Ordenanza Mu

nicipal contraria a la igualdad tributaria, que las infracciones constitucionales de la misma «vician 
de nulidad absoluta todas sus disposiciones». Vease sentencia de la CFC en SPA de 28-3-41 en M., 
1942, p. 158. Por otra parte, en una sentencia reciente de la Sala Politico-Administrativa de la Corte 
Suprema de 5-12-85, al declarar la nulidad, por ilegalidad (violaci6n de la Ley Organica de Regi
men Municipal) de una Ordenanza de zonificaci6n municipal, aun cuando no estaban en juego la 
violaci6n de derechos fundamentales, la sala dej6 «expresa constancia de que los efectos de la anula
ci6n declarada, de caracter absoluto, se retrotraen, por tanto, al 12 de mayo de 1983, fecha de la en
trada en vigencia de la Ordenanza impugnada» (Consultada en original, p. 15). 
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como principio general, toda sentencia declaratoria de nulidad por inconstitu
cionalidad de una ley dictada por Ia Corte Suprema de Justicia en Corte Plena, 
conforme al articulo 215, ordinales 3.0 y 4.0 de la Constituci6n, tiene efectos 
erga omnes, y el caracter de una sentencia constitutiva, de nulidad relativa, con 
efectos ex-nunc, pro futuro salvo que el propio texto de la sentencia declare la 
nulidad absoluta de la ley o esta se pronuncie en virtud de lo previsto en los ar
ticulos 46 y 119 de la Constituci6n, en cuyo caso, tendria caracter declarativo. 

Sin embargo, inclusive en estos casos, esta retroactividad de la sentencia 
no seria absoluta, sino que en realidad implicaria que todas las situaciones par
ticulares nacidas de la aplicaci6n de la ley declarada nula serian susceptibles de 
impugnaci6n 9, por lo que en muchos supuestos podria sostenerse que perma
necerian inc6lumes las situaciones juridicas respecto de cuya impugnaci6n se 
hayan consumado lor lapsos de caducidad o prescripcion de las acciones corres
pondientes. 

Por ultimo debe senalarse que cualesquiera sean los efectos en el tiempo de 
la sentencia declaratoria de nulidad de una ley por inconstitucional, es evidente 
que hacia el futuro los efectos de la anulaci6n permanecen mientras este vigen
te la Constituci6n que provoc6 la anulaci6n. Por tanto, como la nulidad se de
clara en base a la violaci6n de una norma constitucional determinada, la perdi
da de vigencia de dicha norma, por reforma constitucional, haria perder sus 
efectos erga omnes a la sentencia declarativa de inconstitucionalidad, y la ley 
asi declarada, recobraria su eficacia. Este supuesto lo ha admitido expresamente 
la Corte Suprema •0 • 

* * * 
En esta primera parte, hemos intentado estudiar el control de la constitucio

nalidad de los actos estatales en el ordenamiento constitucional venezolano, a 
la luz de las decisiones de la Corte Suprema de Justicia y conforme a las previ
siones de su Ley Organica. 

9 Este es el criteria, con el cual coincidimos, de la Procuraduria General de la Republica. Difcri
mos del mismo en el sentido de que la Procuraduria estima que todas las sentencias declaratorias de 
nulidad de una ley tienen canicter declarativo y, por tanto, efectos hacia el pasado. Vease el criteria 
de 12-11-68 en Doctrina PGR, 1968, Caracas, 1969, pp. 20 y ss. en particular p. 25. 

10 Esto lo ha resuelto expresamente la Corte Suprema de Justicia en sentencia del 19 de diciem
bre de 1968, en los siguientes terminos: «Conviene advertir, ademas, que los efectos de las decisio
nes que dicte la Corte al ejercer esa atribuci6n, s6Io se extienden al tiempo durante el cual subsista 
la vigencia del precepto constitucional en que aquellas se hayan basado. Por consiguiente es posible 
que una disposici6n legal anulada por ser contraria a la Constituci6n -pero que de hecho haya se
guido siendo parte de un instrumento legal no derogado- recobre su eficacia juridica al entrar en vi
gencia una reforma que derogue la norma constitucional en que se haya apoyado la Corte, para de
clarar la nulidad de aquella, o que cambie radicalmente el regimen anteriormente establecido. 

Tai fue la situaci6n creada cuando despues de dictada por la Corte Federal y de Casaci6n la sen
tencia de abril de 1951, a que alude el demandante, fue reformado el orden constitucional para en
tonces imperante, por las Constituciones, respectivamente promulgadas en los ailos 1953 y 1961. En 
el afio de 1951 todavia sirvieron de base a la Corte Federal y de Casaci6n para declarar la nulidad 
de competencia municipal el impuesto sobre patentes de industria y comercio y sometian la potes
tad de los entes locales de crear impuestos, a las restricciones que sirvieron de base a la Corte Fede
ral y de Casaci6n para declarar la nulidad de las normas a que se refiere el actor en su solicitud. 
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Como se habra podido observar, esta Ley, en terminos generales, ha recogi
do la tradici6n jurisprudencial de la Corte, por lo que no innov6 mayormente, 
sino que consolid6 y desarroll6 una doctrina jurisprudencial y juridica elabora
da durante muchos aiios, como debia ser. La Ley, sin embargo, en algunos ca
sos precis6 demasiados detalles y en otros no resolvi6 cuestiones trascendenta
les, lo que ha provocado, problemas de interpretaci6n. Por ejemplo, al detallar 
en exceso las competencias de la Corte y dividir los procedimientos de impug
naci6n ante ella en relaci6n a los «efectos» generales y particulares de los actos 
recurribles, ha incurrido en el error de confundir «actos de efectos generales» 
con «actos generales» y «actos de efectos particulares» con «actos individua
les», confusion que tendra que ser aclarada por la jurisprudencia de la Corte. 

El exceso de detalle, por otra parte, ha producido una restricci6n en cuanto 
a las competencias de la Corte en el campo de la anulaci6n de los actos estata
les. Conforme al principio de la supremacia constitucional, y al propio texto de 
la Constituci6n, todos los actos estatales son susceptibles de control de la cons
titucionalidad; sin embargo, como se ha visto, de acuerdo al texto de la Ley Or
ganica algunos actos estatales ban quedado excluidos de asignaci6n de compe
tencia para dicho control, al no atribuirse competencias concretas ni a la Corte 
ni a los otros 6rganos jurisdiccionales, que la Ley regula, pudiendose abrir una 
peligrosa brecha al control de la constitucionalidad, que la jurisprudencia de la 
Corte tendra que cerrar con la misma labor integradora del orden juridico que 
ha desarrollado en las ultimas decadas. 

Por otra parte, tambien como se ha visto, la Ley Organica no resolvi6 algu
nos aspectos fundamentales del control de la constitucionalidad de los actos es
tatales, y entre ellos, el relativo a los efectos en el tiempo de las sentencias que 
declaren la nulidad por inconstitucionalidad de dichos actos. El hecho de que 
la Ley Organica deje a la Corte la posibilidad de determinar, en cada caso, los 
efectos de sus sentencias en el tiempo, en realidad, no innova nada, pues ello 
era posible dada la soberania de la Corte en la adopci6n de sus decisiones. 

En fin, queda claro que a pesar de haberse dictado la Ley Organica de la 
Corte, la labor intepretativa de esta y SU actividad de integraci6n del derecho 
no concluy6, sino mas bien, comenz6, teniendo a partir de 1977, un marco de 
referencia mas concreto y desarrollado que las solas normas constitucionales, 
unicas, materialmente, con las que contaba anteriormente. 

Pero al refonnarse la Constituci6n en 1953, tales restricciones fueron eliminadas y se incluy6 entre 
las materias rentisticas al Poder Municipal, las que le sei'iala la Constituci6n Nacional vigente en su 
articulo 31 y en particular, el mencionado impuesto sobre patentes de industria y comercio. Siendo 
asi, el Concejo Municipal del Distrito Federal no estaba sujeto a las antedichas limitaciones consti
tucionales cuando, en ejercicio de su autonomia y de la potestad para imponer tributos que se le 
acuerda la Carta Fundamental, sancion6 la vigente Ordenanza sobre Patente de lndustria y Comer
cio en el ai'io de 1958, y si la actuaci6n de dicho cuerpo no podia ser entrabada por disposiciones, 
que como las de la Constituci6n de 1936, ya habian sido derogadas, menos podia serlo por lo deci
dido en una sentencia, cuyos efectos debian quedar circunscritos al tiempo de vigencia de las nor
mas legales que le sirvieron de fundamentoS». V ease sentencia de la CSJ en SPA de 19-12-68 en 
G.F., num. 62, 1968, pp. 106 a 113. Cfr. lo expresado en sentencia de la CSJ en SPA de 29-10-68 
en G.F., num. 62, 1968, pp. 37 a 39. · 
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SEGUNDA PARTE 

EL PROCESO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO 





I. LA JURISDICCION CONTENCIOSO
ADMINISTRATIV A 

La garantia del principio de la legalidad aplicado a la Administraci6n Publi
ca en sus tres niveles, nacional, estatal y municipal, consecuencia del Estado de 
Derecho 1, esta en la posibilidad abierta constitucionalmente a los particulares 
de poder someter los actos, hechos y actuaciones de la Administraci6n a con
trol por 6rganos judiciales especializados. Estos conforman en Venezuela la de
nominada «jurisdicci6n contencioso-administrativa», compuesta por el conjun
to de 6rganos judiciales encargados, precisamente, de controlar el cumplimien
to del principio de legalidad y de legitimidad por la Adininistraci6n, es decir, 
por sus actos, hechos y relaciones juridico-administrativas originados por la ac
tividad administrativa 2 • 

La norma fundamental que consagra esta jurisdicci6n en Venezuela esta 
contenida en el articulo 206 de la Constituci6n de 1961, cuyo texto es el si
guiente: 

«La jurisdicci6n contencioso-administrativa corresponde a la Corte Supre
ma de Justicia y a los demas Tribunales que determine la ley». «Los 6rganos 
de la jurisdicci6n contencioso-administrativa son competentes para anular los 
actos administrativos generales o individuales contrarios a derecho, incluso por 
desviaci6n de poder; condenar al pago de sumas de dinero y a la reparaci6n de 
daiios y perjuicios originados en responsabilidad de la administraci6n y dispo
ner lo necesario para el restablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas 
lesionadas por la actividad administrativa.» 

Ha sido precisamente en base a esta norma constitucional queen Venezuela 
se construy6 la teoria del contencioso-administrativo destacandose ademas su 

1 A. MOLES CAUBET, El principio de Legalidad y sus lmplicaciones, Universidad Central de Ve
nezuela, Facultad de Derecho, Publicaciones de! Instituto de Derecho Publico, Caracas. 1974. 

2 Allan R. BREWER-CARiAS, Las /nstituciones Fundamentales de/ Derecho Administrativo y la 
Jurisprudencia Venezolana, Publicaciones de la Facultad de Derecho, Universidad Central de Vene
zuela, Caracas, 1964, pp. 295 y ss. 
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importante efecto en la constitucionalizaci6n del derecho administrativo. Con 
arreglo a esta teoria elaborada por la jurisprudencia de la Corte Suprema de 
Justicia 3 y desarrollada por la doctrina nacional 4 , se elabor6 la Ley Organica 
de la Corte Suprema de Justicia de 1976 5 que regula en la actualidad, transito
riamente, el procedimiento contencioso-administrativo y los 6rganos de esta ju
risdicci6n especial. 

Ahora bien, de acuerdo a la Constituci6n y a la Ley Organica de la Corte 
Su prema de J usticia, la jurisdicci6n contencioso-administrativa en Venezuela 
esta integrada al Poder Judicial, por lo que los tribunales que tienen competen
cia en esta jurisdicci6n, lo que tienen en realidad es una competencia especial. 

Por tanto, en Venezuela, cuando se habla de jurisdicci6n contencioso-admi
nistrativa, no se indica que se esta en presencia de una jurisdicci6n aut6noma, in
dependiente y en cierta forma incompatible con otra jurisdicci6n que podria lla
marse judicial, sino que se quiere seiialar la competencia que en materia conten
cioso-administrativa tienen determinados Tribunales de la Republica. 

El texto del articulo 206 de la Constituci6n, como lo expuso la Corte Supre
ma de Justicia en 1970, no solo tuvo por objeto precisar el alcance de los pode
res generales de que estaran investidos los Tribunales de lo Contencioso-Ad
ministrativo, sino: 

«sobre todo, resolver, de una vez, en nu~stro pais, mediante un precepto cons
titucional, la polemica que ha dividido a tratadistas y legisladores, tanto en Eu
ropa como en America, acerca de la conveniencia de que sean 6rganos inde
pendientes de! Poder Judicial, los que conozcan de las cuestiones que se susci
ten entre los particulares y la Administraci6n con motivo de la actividad pro
pia de esta, en SUS diversOS niveJes. 

Como se indica en la Exposici6n de Motivos de la Constituci6n, esta 
«consagra el sistema judicialista de la jurisdicci6n contencioso-administrati
va», apartandose de! sistema frances y reafirmando la tendencia tradicional
mente predominante en la legislaci6n nacional, de atribuir el control jurisdic
cional de la legalidad de los actos de la Administraci6n a los 6rganos de! Po
der Judicial» 6. 

3 Allan R. BREWER-CARiAS, Jurisprudencia de la Corte Suprema 1930-74 y Estudios de Derecho 
Administrativo, Torno V., La Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Vol. 1 y 2, lnstituto de De
recho Publico, Facultad de Derecho, Universidad Central Venezuela, Caracas, 1978. 

4 L. TORREALBA NARVAEZ, «Consideraciones cerca de la Jurisdicci6n Contencioso
Administrativa, SU Procedimiento y Algunas Relaciones de este con el de la Jurisdicci6n Judicial Ci
vil», en Ana/es de la Facultad de Derecho, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1951; E. LA
RES MARTiNEZ, Manual de Derecho Administrativo, 4.• Edici6n, Facultad de Derecho, Universidad 
Central de Venezuela, Caracas 1978; Allan R. BREWER-CARiAs, Las Instituciones .. ., op. cit., pp. 295 
y ss. H. RONDON DE SANSO, El sistema Contencioso-Administrativo de la Carrera Administrativa 
lnstituciones. Procedimientos y Jurisprudencia. Ediciones Mag6n, Caracas, 1974. 

s Ley Orgiinica de la Corte Suprema de Justicia de 30 de julio de 1976 en Gaceta Oficial, num. 
1.893, Extraordinaria del 30-7-76. Vease con posterioridad a la Ley la publicaci6n del lnstituto de 
Derecho Publico, UCV, El control jurisdiccional de los Poderes Publicos en Venezuela, Caracas, 
1979; y A. MOLES CAUBET y otros, Contencioso-administrativo en Venezuela, Caracas, 1981. 

6 Vease sentencia de la CSJ-SPA de 15-12-70 en Gaceta Forense, num. 70, 1970, pp. 179-185 y 
en Gaceta Oficial, num. 29.434 de 6-2-71, pp. 219.984-5. 
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En efecto, el sistema frances nacio de la interpretacion del principio de la 
separacion de poderes realizada a la luz de una peculiar tradicion y evolucion 
que tiene su origen en los dias de la Revolucion Francesa. Basta citar los textos 
legales fundamentales para comprender este inicio del sistema de derecho ad
ministrativo frances, que gira en tomo a ese principio de la separacion de las 
autoridades administrativas de las judiciales, que prohibe al Poder Judicial juz
gar a la AQ.ministracion 7 • 

En primer lugar, la Ley de 16-24 de agosto de 1790, en su Titulo II, articulo 
13, contiene una disposicion siempre vigente que constituye la base juridica y 
teorica de la competencia de la jurisdicci6n administrativa francesa. Dicho ar
ticulo dice: «Las funciones judiciales son y permaneceran siempre separadas de 
las funciones administrativas. Los jueces no podnin, bajo pena de prevarica
ci6n, perturbar de cualquier manera que sea las operaciones de los cuerpos ad
ministrativos, ni citar delante de ellos a los administradores en razon de sus 
funciones». 

Posteriormente, la Ley de 16 fructidor del afio III reiteraba el principio: 
«Prohibiciones reiteradas son hechas a los tribunales de conocer de los actos de 
Administracion de cualquier especie que ellos seam>. 

Entonces, los litigios en los cuales la Administracion estaba interesada esca
paban del conocimiento de los tribunales. Pero era necesario, ciertamente, un 
Juez para conocer de esos litigios, so pena de denegacion de justicia. Hasta el 
afio VIII fue el Administrador Activo, el Rey, y luego los Ministros, quien juz- . 
gaba. Era la epoca del sistema llamado del Administrador-Juez, que no ofrecia 
ninguna seguridad a los particulares, ya que se trataba de un juez interesado, es 
decir, de un juez que era al mismo tiempo parte. 

Es entonces en el afio VIII, 22 Frimaire, cuando son creados importantes 
6rganos consultivos: el Consejo de Estado, cerca del Poder Central, y los Conse
jos de Prefectura, cerca del Prefecto. Estos organos consultivos fueron asociados 
al ejercicio de la jurisdiccion administrativa. De esta manera se abre, en el seno 
de la Administraci6n, una nueva separacion entre la funcion administrativa ac
tiva y la jurisdiccion administrativa que era necesario distinguir bien de la sepa
racion de Poderes ya existente: La separacion de poderes interesaba a las rela
ciones entre el Poder Ejecutivo y el Poder Judicial; en cambio, la separacion de 
funciones solo concemia a una division del trabajo en el seno del Ejecutivo; al
gunos de sus agentes se especializaban en juzgar los asuntos contenciosos en 
que la misma Administracion era parte. De esta separacion de funciones nacio 
la jurisdiccion administrativa en Francia. 

La evolucion posterior a 1800 se caracteriz6 por una paulatina separacion 
entre la administracion activa y la jurisdicci6n administrativa. Hasta 1872 
continu6 la concepcion llamada de la <<.iusticia retenida>> en la que el Jefe del 
Estado retenia la justicia administrativa: el Consejo de Estado se limitaba a 

7 Vease en general J.M. Auev and R. DRAGO, Traite de Contentieux Administratif, Paris, 1984, 
Torno I. 
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dar su opinion sobre la solucion de los litigios administrativos pero el no los 
resolvia propiamente sino que esa funcion correspondia al Jefe de Estado. En 
la practica, sin embargo, las opiniones del Consejo de Estado fueron siempre 
seguidas, pero siempre quedaba el riesgo de que el soberano no acogiera la 
opinion del cuerpo consultivo. La Ley de 24 de mayo de 1872 pondra fin a 
esta riesgosa situacion, concediendo al Consejo de Estado el poder de ejercer 
la jurisdiccion administrativa, Hamada desde entonces sistema de la <<.iusticia 
delegada», es decir, decidiendo directamente, como todo Tribunal, «en nom
bre del pueblo frances». 

El ultimo paso importante que nos interesa destacar en esta rapida ojeada 
de la evolucion se produce con la decision del Consejo de Estado, Cadot, del 3 
de diciembre de 1889 8• La situacion anterior a esta fecha era la siguiente: el 
Consejo de Estado actuaba siempre como Juez de Apelacion. El demandante 
debia dirigir su peticion, siempre, en primer lugar, al Ministro, quien era en
tonces, el juez ordinario en materia administrativa, al cual debian acudir los de
mandantes, salvo texto legal expreso. El Consejo de Estado, por tanto, solo co
nocia y decidia en apelacion de la decision del Ministro. Sin embargo, con la 
sentencia Cadot, el mismo Consejo de Estado termino con esta situacion y se 
proclam6 juez ordinario en materia administrativa, eliminando asi al Ministro 
de la jurisdicci6n administrativa, como la ley de 1872 ya habia eliminado al 
Jefe de Estado. Ese fue el fin de la Hamada Teoria del Ministro-Juez. 

La evoluci6n posterior a 1889 se destaca por una separaci6n cada vez mas 
profunda entre la jurisdicci6n administrativa y la administracion activa, y por 
una paulatina analogia de los procedimientos de la primera respecto a los de 
los tribunales judiciales. 

El afio 1953, por ultimo, marca una importante reforma en la competencia 
intema de la jurisdicci6n administrativa, con la creacion de los Tribunales ad
ministrativos en sustituci6n de los antiguos Consejos de Prefectura. 

Con esta ligera vista sobre la evolucion del sistema frances podemos damos 
cuenta de su particularismo. Y, si bien el Derecho administrativo frances ha 
dado materialmente origen al regimen administrativo de la mayoria de los pai
ses latinos del mundo occidental, su sistema jurisdiccional administrativo ha te
nido menor influencia en cuanto a suforma, ya que es el producto de una larga 
evoluci6n y tradici6n, dificilmente transportable en bloque a otro sistema juri
dico. Los mismos autores franceses han comprendido esto y han afirmado que 
la jurisdicci6n administrativa separada de la jurisdicci6n judicial, e integrada en 
el poder Administrador, no es una necesidad, y que la existencia de un Derecho 
administrativo distinto de un Derecho privado no implica necesariamente esa 
separaci6n entre un orden jurisdiccional administrativo y un orden jurisdiccio
nal judicial 9• 

8 LoNG, WEIL y BRAIBANT, Les Grands arrets de /a jurisprudence administrative, Sirey, Paris, 
1962, pp. 24 y SS. 

9 J. RIVERO, Droit Administratif, Precis Dalloz, 1962, Paris, p. 118. 
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En Venezuela, por tanto, el derecho administrativo nose construyo en base 
a los criterios de distincion entre jurisdiccion judicial y jurisdiccion administra
tiva, tan extendido en el derecho administrativo frances. Por ello, sin lugar a 
dudas, puede decirse que la evolucion y la concepcion de la jurisdiccion con
tencioso-administrativa en Venezuela es distinta de la que surge en Francia, 
existiendo al contrario una tradicion bastante larga de una competencia espe
cializada de determinados tribunales para conocer de litigios en los cuales inter
viene la Administracion, pero integrados en el Poder Judicial 10• 

En efecto, a partir de la Constitucion de 1925 puede decirse que comienza 
propiamente en Venezuela la elaboracion de un sistema contencioso-adminis
trativo separado del control jurisdiccional en materia de inconstitucionalidad. 
Por primera vez, en el articulo 120 de dicha Constitucion se establecio la posi
bilidad de que la Corte Federal y de Casacion «declare la nulidad de los Decre
tos o Reglamentos que dictare el Poder Ejecutivo para la ejecucion de las leyes 
cuando alteren su espiritu, razon o proposito de ellas», es decir, la posibilidad 
de un recurso contencioso-administrativo de anulacion pero solo contra actos 
administrativos generales o individuales dictados por el Presidente de la Repu
blica. Esta atribucion de la Corte va a ser ampliada respecto a todos los actos 
administrativos a partir de la Constitucion de 1931 11 , cuando esten viciados de 
ilegalidad o abuso de poder. Con la Constitucion de 1961 la atribucion de la 
Corte Suprema de Justicia en materia contencioso-administrativa de anulacion 
es ampliada, para evitar equivocos, para declarar la nulidad de los actos admi
nistrativos generales o individuales contrarios a derecho e incluso por desvia
cion de poder 12 • 

En materia contencioso-administrativa de las demandas contra los entes pu
blicos (ode plena jurisdiccion), la Constitucion de 1830 13 asigno a la Corte Su
prema competencia para «conocer de las controversias que resulten de los con
tratos o negociaciones que celebre el Poder Ejecutivo por si solo o por medio 
de agentes». Esta atribucion, fue ampliada por la Constitucion de 1864 cuando 
atribuyo a la Alta Corte Federal la competencia para «conocer de los juicios ci
viles cuando sea demandada la Nacion» 14, dejandole tambien atribucion para 
«conocer de las controversias que resultaren de los contratos o negociaciones 
que celebrare el Presidente de la Union» 15 • En la Constitucion de 1925, y a 
partir de ella, esta competencia se configuro definitivamente al atribuirse a la 
Corte Federal y de Casacion facultad para «conocer en juicio contencioso de 

IO M. PEREZ GUEVARA, «Pr6logo», en Allan R. BREWER-CARfAS, Jurisprudencia de la Corte Su
prema 1930-74 y Estudios de Derecho Administrativo, Torno II, Ordenamiento Organico y Tributa
rio de/ Estado, lnstituto de Derecho Publico, Facultad de Derecho, Universidad Central de Vene
zuela, Caracas, 1976, pp. 1-10. 

11 Articulo 120, ordinal 12. 
12 Articulo 215, ordinal 7.0 y articulo 206. 
13 Articulo 145, y posteriormente en la Constituci6n de 1958, articulo 113, ordinal 5.0 

14 Articulo 89, ordinal 6.0 

15 Articulo 89, ordinal 10. 
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todas las cuestiones sobre nulidad, caducidad, resolucion, alcance, interpreta
cion, cumplimiento y cualesquier otra que se susciten entre la Nacion y los con
tratistas o concesionarios a consecuencia de conttatos celebrados por el Ejecuti
vo Federal» 16 • Incomprensiblemente, la Constitucion de 1961 elimino de su ar
ticulado esta tradicional disposicion, quedando con la ultima redaccion antes 
indicada en la Ley Organica de la Corte Federal de 1953 17, vigente hasta 1976 
y luego en la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia 18 reducida basica
mente en materia contractual, a contratos administrativos. En otros casos de 
demandas, sin embargo, de acuerdo a la Constitucion, los organos de la juris
diccion contencioso-administrativa conforme a su articulo 206 tienen compe
tencia para «condenar al pago de sumas de dinero y a la reparacion de daiios y 
perjuicios originados en responsabilidad de la administracion», donde segura
mente esta incluida la responsabilidad contractual. 

Tambien en materia contencioso-administrativa de las demandas contra 
los entes publicos la Constitucion de 1925, atribuyo a la Corte Federal y de 
Casacion competencia para «conocer en juicio contencioso yen los casos que 
determine la Ley, de las reclamaciones por daiios y perjuicios que se propu
sieren contra la Nacion, y de todas las demas acciones por sumas de dinero 
que se intenten contra ella» 19 • Esta disposicion ciertamente muy amplia, con
figuro la jurisdiccion de la Corte Suprema como un fuero a favor de la Repu7 

blica, lo cual se mantuvo exacto en las Constituciones posteriores, y solo fue 
en la Constitucion de 1947 cuando se la declaro como procedimiento conten
cioso-administrativo 20• Como, se ha visto, finalmente, en la Constitucion de 
1961 se dio competencia especifica a los organos de la jurisdiccion contencio
so-administrativa para «condenar al pago de sumas de dinero y a la repara
cion de daiios y perjuicios originados en responsabilidad de la Administra
cion» 21 , lo cual abarca no s6lo la responsabilidad contractual sino la extra
contractual de la Republica y de otros entes publicos. 

Se puede decir, por tanto, que en Venezuela, la jurisdiccion contencioso
administrativa surge en materia de contencioso de anulacion en 1925, y en ma
teria de demandas contra los entes publicos, en el ambito contractual, en 1830, 
como un fuero judicial especial para la Administraci6n Publica, siendo la 
Constitucion de 194 7 la primera en emplear la expresion «procedimiento con
tencioso-administrativo» 22 • 

16 Articulo 120, ordinal 13. 
17 Art. 7, ord. 28, Ley Orglinica de la Corte Federal, 1953. 
18 Articulo 42, ordinal 14 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia. 
19 Articulo 120, ordinal 15. 
20 Articulos 24 y 220, ordinal 12. 
21 Articulo 4 7 y 206. 
22 Art. 220, ord. 10 y 12. 
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1. LAS CARACTERISTICAS DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO
ADMINISTRA TIV A 

El proceso de configuraci6n de esta jurisdicci6n especial culmina en la 
Constituci6n de 1961, y del texto constitucional, ahora desarrollado por la Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia, pueden distinguirse algunas caracte
risticas fundamentales de la misma, que analizaremos a continuaci6n. 

A) Jurisdiccion especial 

Ya hemos definido la jurisdicci6n contencioso-administrativa en Venezuela 
como aquel conjunto de 6rganos judiciales encargados de controlar la legalidad 
y la legitimidad de los actos, hechos y relaciones juridico-administrativas. 
Como hemos dicho, no se trata de una <<.iurisdicci6n administrativa» en contra
posici6n a la <<.iurisdicci6n judicial», sino que dentro de los 6rganos del Poder 
Judicial, por contraposici6n a la jurisdicci6n ordinaria, es una jurisdicci6n es
pecial. Es decir, es una parte del Poder Judicial del Estado cuyo ejercicio esta 
encomendado a unos 6rganos judiciales determinados y especializados por ra
z6n de los sujetos sometidos a control o por raz6n de la materia. A los 6rganos 
de la jurisdicci6n contencioso-administrativa no estan encomendados, entonces, 
la generalidad de los procesos ni sometidas la generalidad de las personas: sola
mente estan sometidas a ella determinadas categorias de personas y solamente 
juzga determinados actos, hechos y relaciones juridicas. En cuanto a las perso
nas juridicas sometidas a esta jurisdicci6n especial, una de las partes de la rela
ci6n juridico-procesal debe ser en principio, una persona de derecho publico o 
una persona juridico estatal (la Administrad6n). Respecto a las relaciones juri
dicas, hechos y actos juridicos, esta jurisdicci6n especial esta Hamada a juzgar, 
en principio, los actos, hechos y relaciones juridico-administrativos, es decir, 
actos, hechos y relaciones juridicas originados por la actividad administrativa. 

Por tanto, en general, se trata de una competencia especializada dentro de 
un unico Poder Judicial que correspondea ciertos tribunales, a la cual estan so
metidas ciertas personas de derecho administrativo y que juzga determinados 
actos de estas, o relaciones juridicas de derecho administrativo; y esa jurisdic
ci6n especial, con competencia especifica, se le atribuye a la Corte Suprema de 
Justicia, como principio general, la cual se habia venido ampliando al atribuir
se tambien en forma especializada a determinados tribunales como los Tribu
nales de lmpuesto sobre la Renta, sustituidos recientemente por los Tribunales 
Superiores de lo Contencioso-Tributario; el Tribunal de la Carrera Administra
tiva, el Tribunal Superior Agrario y el Tribunal de lnquilinato. La Ley Organi
ca de la Corte Suprema de Justicia, ademas, ha creado tribunales con compe
tencia general contencioso-administrativa en forma transitoria: la Corte Prime
ra de lo Contencioso-Administrativo y los Tribunales Superiores con compe
tencia en esta materia. 
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B) El control de la Administracion 

La existencia de la jurisdicci6n contencioso-administrativa radica en la ne
cesidad de una jurisdicci6n especial para controlar a la Administraci6n y su ac
tividad. 

Por ello se habla de jurisdicci6n contencioso-administrativa. Por tanto, en 
principio, no es posible obtener un pronunciamiento de esta jurisdicci6n espe
cial cuando las partes en la relaci6n juridico-procesal son ambas particulares. 
Siempre, en la relaci6n juridico-procesal-administrativa, debe estar presente la 
Administraci6n y su actividad. 

Ahora bien, la noci6n de «Administraci6n» puede delimitarse, segun los ca
sos, conforme al articulo 206 de la Constituci6n, de acuerdo a un criterio mate
rial o un criterio organico. De acuerdo al criterio material, cuando la Constitu
ci6n se refiere a la «responsabilidad de la administraci6n» en realidad se refiere 
a las consecuencias de una actividad publica administrativa, poniendo mayor 
enfasis en la actuaci6n que en la persona actuante. En base al criterio organico 
por «Administraci6n» a los efectos de la jurisdicci6n contencioso-administra
tiva, ha de entenderse fundamentalmente a las personas juridicas de derecho 
publico o a las personas juridicas estatales, segun los casos. En este sentido, 
pueden distinguirse dos tipos de personas en el campo del derecho administrati
vo, las de derecho publico y las de derecho privado. En cuanto a las de derecho 
publico, estas son las personas politico-territoriales que son la Republica, los 
Estados Federados y las Municipalidades; y las personas de derecho publico no 
territoriales o establecimientos publicos, es decir, aquellas personas juridicas 
creadas por el Estado mediante ley, para descentralizar determinadas activida
des, las cuales pueden ser de tres categorias fundamentales: los establecimientos 
publicos institucionales o institutos aut6nomos, los establecimientos publicos 
corporativos, como las Universidades Nacionales o los Colegios Profesionales, y 
los establecimientos publicos asociativos, como el Banco Central de Venezuela. 
En cuanto a las personas juridicas de derecho privado, en algunos casos, que
dan sometidas a la jurisdicci6n contencioso-administrativa, particularmente 
aquellas creadas por el Estado para la realizaci6n de actividades fundamental
mente en el campo econ6mico, es decir, las empresas del Estado establecidas 
como sociedades mercantiles, con capital publico o mixto, segun las reglas del 
Derecho Privado comercial 23 • 

C) El control de la actividad de los entes publicos 

En tercer lugar, otra de las caracteristicas de la jurisdicci6n contencioso
administrativa en Venezuela, resulta del hecho de que la misma tiene por obje-

21 Allan R. BREWER-CARiAs, Regimen Juridico de las Empresas Publicas en Venezuela, Centro 
Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD), Caracas, 1980. 
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to ejercer el control sobre la actividad de Ia Administraci6n Publica. Antes de 
la entrada en vigencia de la Ley Organica de la Corte Suprema de J.usticia, sin 
embargo, la jurisprudencia de la corte permitia considerar que no toda la acti
vidad desarrollada por los entes publicos caia bajo el ambito de la jurisdiccion 
contencioso-administrativa. En muchos casos, habia actuaciones de los entes 
publicos que no estaban sujetas al derecho administrativo y que estaban someti
das a la jurisdiccion ordinaria, como por ejemplo, litigios de institutos autono
mos en materia mercantil que no correspondian a la jurisdiccion contencioso
administrativa. En este sentido la Corte Suprema de Justicia habia puntualiza
do en 1969 24 que la legislacion preveia el recurso contencioso-administrativo 
solo respecto a las «pretensiones fundadas en preceptos de derecho adminis
trativo». De acuerdo a esta interpretacion jurisprudencial, podia decirse que 
la jurisdiccion contencioso-administrativa en Venezuela era competente para 
conocer como jurisdiccion judicial especial, de los actos, hechos y relaciones 
juridicas sometidas al derecho administrativo y para controlar, en especial, la 
legitimidad y Ia legalidad de la actuacion de la Administracion Pub Ii ca 25 • Sin 
embargo, a partir de Ia Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de 
1976, la jurisdiccion contencioso-administrativa se establece como un fuero 
general, respecto de Ia Republica y las otras personas juridicas estatales nacio
nales. Por ello, ahora no solo los juicios de nulidad de actos administrativos 
emanados de los entes de derecho publico, cualquiera sea Ia naturaleza de su 
objeto, corresponden a esta jurisdiccion, sino que tambien compte a sus orga
nos el conocimiento de las demandas por cualquier causa intentadas contra la 
Republica y demas entes publicos nacionales, incluyendo las empresas nacio
nales del Estado 26. 

D) El control de la legalidad y de la legitimidad 

Por ultimo, la jurisdiccion contencioso-administrativa tiene por objeto el 
control de Ia legalidad y de la legitimidad de la actuacion administrativa. 

El control de Ia legalidad se manifiesta por Ia competencia que tienen Ios 
organos de Ia jurisdiccion contencioso-administrativa para «anular los actos ad
ministrativos generates o individuates contrarios a derecho, incluso por desvia
ci6n de podeD> 27 • Es decir, esta jurisdicci6n especial controla los actos adminis
trativos en su sumision al principio de la legalidad administrativa. 

24 Ver Allan R. BREWER-CARIAS, Jurisprudencia de la Corte Suprema 1930-74 y Estudios de 
Derecho Administrativo, Torno V ... , op. cit., pp. 193 y ss. Esta doctrina ha sido recogida de nuevo 
en sentencia de 5-6-86, consultada en original. 

25 Allan R. BREWER-CARIAS, Las lnstituciones ... , op. cit., pp. 311 y ss. 
26 Articulo 42 ae la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia y Allan R. BREWER-CARiAS, 

Regimen Juridico ... , op. cit .. pp. 78 y ss. 
27 Art. 206 de la Constituci6n. 
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Pero, por otra parte, el control de la legalidad de los actos administrativos 
no es el unico objeto de la jurisdiccion contencioso-administrativa. Esta tam
bien tiene por objeto el control de la legitimidad de la actuacion administrati
va, es decir, el control de la legitimidad, no solo de los actos administrativos, 
sino tambien de los hechos, relaciones juridico-administrativa y demas actua
ciones de los entes sometidos a su control. En este contexto entendemos por 
legitimidad la conformidad con el orden juridico, el cual no solo esta compues
to por actos normativos 28 , en otras palabras, una actividad es legitima cuando 
esta fundada en un titulo juridico regular segun el orden juridico 29 • Por tanto, 
la investigacion de la legitimidad de la actividad administrativa se reduce a la 
busqueda de un titulo juridico regular y suficiente segun el orden juridico, en el 
cual esa actividad esta fundada y segun el cual es desarrollada. Para determinar 
esa legitimidad, bastara preguntarse si el orden juridico permite la existencia y 
realizacion de esa actividad. 

La ilegitimidad en la actividad administrativa surge, entonces, ante la ausen
cia de un titulo juridico que autorice el desarrollo de la misma, y que la legiti
me; y, por tanto, sera ilegitima la actividad administrativa cuando atente contra 
el orden juridico. 

La jurisdiccion contencioso-administrativa, como contralora de la legitimi
dad de la actividad administrativa, hemos sei'ialado, no solo abarca el control 
de los actos. administrativos, sino de los actos materiales, hechos juridicos y 
relaciones juridico-administrativas que atenten contra el orden juridico, y que 
lesionen situaciones juridicas objetivas o subjetivas. Por ello, de acuerdo a la 
Constitucion los organos de la jurisdiccion contencioso-administrativa son 
competentes para condenar al pago de sumas de dinero y a la reparacion de 
dai'ios y perjuicios originados por la responsabilidad contractual o extracon
tractual de la Administracion y para disponer lo necesario para el restableci
miento de las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la actividad ad
ministrativa 30• 

28 Entendemos por orden juridico, no solamente el conjunto de normas de caracter general e 
imperativas, sino tambien las normas de caracter particular como los contratos, sentencias, actos 
administrativos, etc., siguiendo la terminologia y concepci6n nacida en Kelsen. V ease al respecto 
Ch. EISENMANN, Curso de Doctorado. Droit Administratif Approfondi, 11956, 1957, Ed. Cujas, Pa
ris, J 957, pp. 33 y SS. 

29 Sohre el concepto de legitimidad en relaci6n a las situaciones juridicas, vease P. RoueIER, 
Droits Subjetifs et Situations Juridiques, Dalloz, Paris 1963, pp. 224 y ss., y concretamente p. 228. 

El mismo concepto de legitimidad que acogemos lo encontramos en M. S. GIANNINI, Atto ammi
nistrativo, Edizioni speciali per gli studenti dell «Universita di Roma (Enciclopedia del Diritto), Mi
lan, Giuffre, 1960, p. 80, donde habla de la legitimidad como «conformita dell'atto alla norma>>. 

30 Art. 206 de la Constituci6n. 
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2. LOS ORGANOS DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO
ADMINISTRA TIVA 

De acuerdo al mencionado articulo 206 de la Constituci6n, «la jurisdicci6n 
contencioso-administrativa corresponde a la Corte Suprema de Justicia y a Ios 
demas Tribunales que determine la ley». 

La Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de 1976 precis6 las com
petencias en esta materia contencioso-administrativa, y transitoriamente, hasta 
tanto se dicte Ia ley de la jurisdicci6n contencioso-administrativa y se organice 
dicha jurisdicci6n, estableci6 con sede en Caracas, un Tribunal denominado 
Corte Primera de Io Contencioso-Administrativo, cuyos miembros los designa 
la propia Corte en Sala Politico-Administrativa y regul6 ademas, la competen
cia en materia contencioso-administrativa de algunos Tribunales Superiores en 
lo Civil. 

A) La Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa 

La Corte Suprema de Justicia, como lo indica el articulo 211 de Ia Constitu
ci6n, es el mas alto Tribunal de Ia Republica, raz6n por Ia cual, contra sus de
cisiones no se oira ni admitira recurso alguno. Esta regulada en la Ley Organica 
de la Corte Suprema de Justicia de 1976 31 , la cual ademas declara a la Corte 
como la maxima representaci6n del Poder Judicial (art. 1). La Corte Suprema 
de Justicia funciona en Pleno (Corte Plena) y en tres Salas: la Sala Politico Ad
ministrativa, la Sala de Casaci6n Civil y la Sala de Casaci6n Penal. Estas Salas 
pueden ser aumentadas por acuerdo del Congreso, en sesi6n conjunta, aproba
do por las dos terceras partes de sus miembros 32 • Cada Sala esta compuesta de 
cinco Magistrados 33 pero el numero de estos, en cada Sala, tambien puede ser 
aumentado por Acuerdo del Congreso en sesi6n conjunta, aprobado por las dos 
terceras partes de sus miembros 34• 

El quorum requerido para deliberar en la Corte en Pleno y en cada una de 
las Salas, es de las cuatro quintas partes de los Magistrados que respectiva
mente las formen, y para que sean validas las decisiones de la Corte en Pleno 
o en cualquiera de sus Salas, se requiere el voto de la mayoria absoluta de sus 
miembros 35 • 

31 Vease la Ley (LOCSJ) en Gaceta Oficial, num. 1.893 extra, de 30-7-76. En general sobre la 
Ley, vease E. MONSALVE CASADO: «La Corte Suprema de Justicia», y J. CALCA~O DE TEMELTAS, 
«La Corte Suprema de Justicia», en Estudios sobre la Constitucion. Libro Homenaje a Rafael Cal
dera, Torno IV, Caracas, 1979, pp. 2.241a2.282 y 2.283 a 2.343, respectivamente. 

32 Articulo 212 Constituci6n y articulos 4 y 24 LOCSJ. 
33 Articulo 212 de la Constituci6n. 
34 Articulo 4, LOCSJ. 
1s Arts. 54 y 55 LOCSJ. 
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Para ser Magistrado de la Corte Suprema se requiere ser venezolano por na
cimiento, abogado, mayor de treinta afios 36 , y reunir ademas las siguientes con
diciones: estar en pleno goce de sus derechos y facultades; haber actuado en la 
judicatura, ejercido la profesi6n de abogado o prestado sus servicios en la do
cencia o en instituciones publicas o privadas en materia juridica por mas de 
diez afios 37 • Los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia son elegidos por 
las Camaras en sesi6n conjunta por periodos de nueve afios, renovandose por 
terceras partes cada tres afios 38 • 

La Corte Suprema de Justicia tiene por funci6n primordial «controlar de 
acuerdo con la Constituci6n y las Leyes, la constitucionalidad y legalidad de los 
actos del Poder Publico» 39 , y sus competencias basicas estan establecidas en el 
articulo 215 de la Constituci6n y desarrolladas en el articulo 42 de la Ley Orga
nica de la Corte Suprema de Justicia. 

En materia contencioso-administrativa, la Corte ejerce sus atribuciones a 
traves de su Sala Politico-Administrativa, a la cual corresponden, de acuerdo 
a los ordinates 7 a 9 del articulo 215 de la Constituci6n, las siguientes atribu
ciones: 

Ord. 7. 0 Declarar la nulidad de los actos administrativos del Ejecutivo Na
cional, cuando sea procedente. 

Ord. 8. 0 Dirimir las controversias en que una de las partes sea la Republica 
o algun Estado o Municipio, cuando la otra parte sea alguna de esas 
mismas entidades, a menos que se trate de controversias entre Mu
nicipios de un mismo Estado, caso en el cual la ley podra atribuir 
su conocimiento a otro Tribunal. 

Ord. 9. 0 Decidir los conflictos de competencia entre Tribunales, sean ordina
rios o especiales, cuando no exista otro tribunal superior y comun a 
ellos en el orden jerarquico. 

Estas atribuciones ban sido desarrolladas en los ordinates 9 al 29 del articu
lo 42 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, que le atribuye com
petencia a la Corte Suprema en Sala Politico-Administrativa para: 

Ord. 9. 0 Declarar la nulidad, cuando sea procedente por razones de ilegali
dad, de los actos generales de los 6rganos unipersonales o colegiados 
del Poder Publico, salvo en los casos previstos en las disposiciones 
transitorias de esta Ley. 

Ord. JO Declarar la nulidad, cuando sea procedente por razones de inconsti
tucionalidad o de ilegalidad, de los actos administrativos individua
les del Poder Ejecutivo Nacional. 

36 Articulo 213 de la Constituci6n. 
37 Articulo 5 LOCSJ. 
38 A tal efecto, la Disposici6n Transitoria Decima Quinta de la Constituci6n dispuso que para el 

periodo constitucional 1964-1969, las Camaras Legislativas al elegir los Magistrados debian seiialar 
los que durarian nueve, seis y tres aiios, respectivamente. 

39 Articulo 8. 
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Ord. 11 

Ord. 12 

Ord. 13 

Ord. 14 

Ord. 15 

Ord. 16 

Ord. 17 

Ord. 18 

Ord. 19 
Ord.20 
Ord.21 

Ord. 22 

Ord.23 

Ord.24 

Ord.29 

Declarar la nulidad, cuando sea procedente por razones de inconsti
tucionalidad, de los actos de los 6rganos del Poder Publico, en los 
casos no previstos en los ordinales 3.0 , 4.0 y 6.0 de! articulo 215 de 
la Constituci6n. 
Declarar la nulidad, cuando sea procedente por razones de inconsti
tucionalidad o de ilegalidad, de los actos administrativos generales o 
individuales del Consejo Supremo Electoral o de otros 6rganos del 
Estado de igual jerarquia a nivel nacional. 
Dirimir las controversias en que una de las partes sea la Republica 
o algun Estado o Municipio, cuando la contraparte sea otra de esas 
mismas entidades, en conformidad con lo dispuesto en el ordinal 8.0 

del articulo 215 de la Constituci6n. 
Conocer de las cuestiones de cualquier naturaleza que se susciten 
con motivo de la interpretaci6n, cumplimiento, caducidad, nulidad, 
validez o resoluci6n de los contratos administrativos en los cuales 
sea parte la Republica, los Estados o las Municipalidades. 
Conocer de las acciones que se propongan contra la Republica, o al
gun Instituto Aut6nomo o empresa en la cual el Estado tenga parti
cipaci6n decisiva, si su cuantia excede de cinco millones de boliva
res, y su conocimiento no esta atribuido a otra autoridad. 
Conocer de cualquier otra acci6n que se intente contra la Republica 
o alguno de los entes a que se refiere el ordinal anterior, si su cono
cimiento no estuviere atribuido a otra autoridad. 
Conocer de los juicios en que se ventilen varias acciones conexas, 
siempre que a la Corte este atribuido el conocimiento de alguna de 
ellas. 
Conocer de las apelaciones que se interpongan contra las decisiones 
de los tribunales de lo contencioso-administrativo o de los tribuna
les ordinarios o especiales en los juicios en que sea parte o tenga in
teres la Republica, cuando su conocimiento no estuviere atribuido a 
otra autoridad. 
Conocer en apelaci6n de los juicios de expropiaci6n. 
Conocer de los recursos de hecho que se interpongan ante ella. 
Decidir los conflictos de competencia entre tribunales, sean ordina
rios o especiales, cuando no exista otro tribunal superior y comun a 
ellos en el orden jerarquico. 
Dirimir las controversias que se susciten entre autoridades politicas 
o administrativas de una misma o diferentes jurisdicciones con mo
tivo de sus funciones, cuando la ley no atribuya competencia para 
ello a otra autoridad. 
Conocer de la abstenci6n o negativa de los funcionarios nacionales 
a cumplir determinados actos a que esten obligados por las leyes, 
cuando sea procedente, en conformidad con ellas. 
Conocer del recurso de1interpretaci6n y resolver las consultas que se 
le formulen acerca del alcance e inteligencia de los textos legales, en 
los casos previstos en la ley. 
Solicitar algun expediente que curse ante otro Tribunal, y avocarse 
al conocimiento del asunto, cuando lo juzgue pertinente. 
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B) La jurisdiccion ordinaria contencioso-administrativa 

Ademas de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa, 
cuyas competencias en materia contencioso-administrativa estan establecidas 
directamente en la Constituci6n, la legislaci6n ha venido organizando los de
mas tribunales de esta jurisdicci6n, los cuales pueden clasificarse en dos gran
des categorias: Los tribunales de lo que podria denominarse la jurisdicci6n «or
dinaria» de lo contencioso-administrativa y los tribunales de la jurisdicci6n «es
pecial» contencioso-administrativa. En la primera categoria estan la Corte Pri
mera de lo Contencioso-administrativo y los ocho Tribunales Superiores con 
competencia en lo contencioso-administrativo ubicados en las ocho regiones 
del pais. 

a) La Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo 

La Corte Primera de lo Conteilcioso-Administrativo, constituida como 6rga
no colegiado compuesta de 5 Magistrados, es competente de acuerdo al articulo 
182 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia para conocer de los si
guientes asuntos: 
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1.0 De los conflictos de competencia que surjan entre tribunales de cuyas 
decisiones pueda conocer en apelaci6n. 

2.0 Delos recursos de hecho intentados contra las decisiones relativas a la 
admisibilidad de la apelaci6n en las causas cuyo conocimiento le co
rresponda en segunda instancia. 

3.0 De las acciones o recursos de nulidad que puedan intentarse por razo
nes de ilegalidad contra los actos administrativos emanados de autori
dades diferentes a las seiialadas en los ordinales 9.0 , 10, 11 y 12 del ar
ticulo 42 de esta Ley, si su conocimiento no estuviere atribuido a otro 
Tribunal. 

4. 0 De las apelaciones que se interpongan contra las decisiones dictadas, 
en primera instancia, por los Tribunales Superiores en lo Civil y Con
tencioso-Administrativo, regulados en el articulo 181 de la Ley Orgli
nica o que conozcan de recursos especiales contencioso-administrati
vos, entre los cuales estan el Tribunal de Carrera Administrativa, el 
Tribunal de Apelaciones de lnquilinato; y el Tribunal Superior Agra
rio. 

5.0 De Ios juicios de expropiaci6n intentados por la Republica. 
6. 0 De cualquier acci6n que se proponga contra la Republica o algun Ins

tituto Aut6nomo o empresa en la cual el Estado tenga participaci6n 
decisiva, si su cuantia excede de un mill6n de bolivares, pero no pasa 
de cinco millones de bolivares y su conocimiento no esta atribuido por 
la Ley a otra autoridad. 

7. 0 De las controversias que se susciten con motivo de la adquisici6n goce, 
ejercicio o perdida de la nacionalidad o de los derechos que de ella de
rivan, sin perjuicio de lo establecido en la Cuarta Disposici6n Transi
toria de la Constituci6n. 



Contra las decisiones dictadas por esta Corte Primera en los asuntos seftala
dos en los ordinates 1.0 al 4.0 de este articulo 185 no se oye recurso alguno. En 
cambio, contra las sentencias definitivas que dicte el mismo Tribunal en los de
mas juicios de que conozca, puede interponerse apelaci6n dentro del termino 
de cinco dias, ante la Corte Suprema de Justicia 40• 

b) Los Tribunales Superiores en lo Civil y Contencioso-Administrativo 

De acuerdo a lo establecido en el articulo 18 l de la Ley Organica de la Cor
te Suprema de Justicia, mientras se dicta la Ley que organice la jurisdicci6n 
contencioso-administrativa, los Tribunales Superiores que tengan atribuida 
competencia en lo Civil 41 conocen, en primera instancia en sus respectivas cir
cunscripciones, de las acciones o recurso de nulidad contra los actos adminis
trativos de efectos generales o particulares, emanados de autoridades estadales o 
municipales de su jurisdicci6n, si son impugnados por razones de ilegalidad. 
Sin embargo, cuando la acci6n o el recurso se funda en razones de inconstitu
cionalidad, el tribunal declinara su competencia en la Corte Suprema de Justi
cia. Contra estas decisiones puede interponerse apelaci6n dentro del termino de 
cinco dias por ante la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo a que se 
refiere el articulo 184 de la Ley 42. 

Estos Tribunales de acuerdo a la misma Ley Organica Art. 182, conocen 
tambien, en sus respectivas circunscripciones: 

l.0 De la abstenci6n o negativa de las autoridades estadales o municipales 
a cumplir determinados actos a que esten obligados por las !eyes, cuan
do sea procedente, en conformidad con ellas. 

2.0 De cualquier acci6n que se proponga contra la Republica o algun Ins
tituto Aut6nomo o empresa en la cual el Estado tenga participaci6n 
decisiva, si su cuantia no excede de un mi116n de bolivares y su conoci
miento no esta atribuido a otra autoridad. 

3.0 De las apelaciones contra las decisiones que dicten otros Tribunales de 
su jurisdicci6n en los juicios intentados ante ellos contra un Estado o 
Municipio. 

4.0 De las apelaciones contra las decisiones que dicten los jueces de Distri
to en materia inquilinaria. 

5.0 De los recursos de hecho cuyo conocimiento les corresponde de acuer
do con la Ley. 

La Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, conoce de las apelacio
nes y recursos de hecho que se interpongan contra las decisiones dictadas en los 
juicios a que se refieren los ordinates 1.0 y 2.0 de este articulo. 

40 Articulo 185 LOCSJ. 
41 La jurisdicci6n contenciosa-administrativa se organiz6 en 8 regiones por Decreto mim. 2.057 

de 3-3-77 (Gaceta Oficia/, mim. 31.20 I de 23-3-77) en las cuales se crearon Tribunales Superiores 
en lo Civil, Mercantil y Contencioso-administrativo. 

42 Articulo 18 LOCSJ. 
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C) La jurisdicci6n especial contencioso-administrativa 

a) El Tribunal de la Carrera Administrativa 

La Ley de Carrera Administrativa de 1970 43 , transitoriamente, y hasta 
tanto se dicte la ley de la jurisdicci6n contencioso-administrativa y se organi
cen los tribunales competentes, cre6 el Tribunal de la Carrera Administrati
va 44 , como Tribunal Superior Colegiado, con la atribuci6n especifica de co
nocer y decidir las reclamaciones que formulen los funcionarios o aspirantes a 
ingresar en la carrera administrativa, cuando consideren lesionados sus dere
chos por disposiciones o resoluciones de los organismos a cuyos funcionarios 
se aplique la Ley 4s. 

De las decisiones del Tribunal se puede apelar por ante la Corte Primera de 
lo Contencioso-Administrativo. 

b) El Tribunal de Apelaciones de lnquilinato 

Este Tribunal, creado por el Reglamento de la Ley de Regulaci6n de Alqui
leres de 1960 46 , con categoria de Tribunal Superior Colegiado, tiene la atribu
ci6n fundamental de «conocer en apelaci6n de las decisiones de la Direcci6n de 
lnquilinato del Ministerio de Fomento» 47 • 

Despues de una larga polemica doctrinal 48 , se ha calificado la jurisdicci6n 
de este Tribunal como contencioso-administrativo, considerandose las «apela
ciones» mencionadas como un recurso contencioso de anulaci6n, y la Corte 
Primera de lo Contencioso-Administrativo se ha atribuido el conocimiento de 
las apelaciones contra las decisiones de dicho Tribunal 49 • 

c) Jurisdiccion Contencioso- Tributaria 

a') Los Tribunales Superiores de lo Contencioso- Tributario 

De acuerdo al C6digo Organico Tributario so, son competentes para conocer 
en Primera Instancia de los procedimientos establecidos en dicho C6digo, los 

43 Gaceta Oficial, num. 1.745 de 23-5-75. 
•• Articulo 71 Ley de Carrera administrativa (LCA). 
4s Articulo 74-LCA. 
46 Gaceta Oficial, num. 638 Extraordinaria de 15-9-60, articulo 83. 
47 Articulo 86. 
48 Vease las referencias a la misma en Allan R. BREWER-CARiAS, «El problema de la definici6n 

del acto administrativo», en Libro Homenaje al Dr. Eloy LARES MARTiNEZ, Caracas, 1984, Torno I, 
pp. 25-78. 

49 V ease las decisiones relevantes en Revista de Derecho Publico, num. 4, EJV, Caracas 1980, 
pp. 5 y SS. 

so Gaceta Oficial, num. 2.992 de 3-8-82, articulo 60. 
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Tribunales Superiores de lo Contencioso-Tributario, los cuales los sustanciaran 
y decidiran con arreglo a las normas del mismo, inclusive los que en materia 
tributaria se originen en reparos de la Contraloria General de la Republica. 

De las decisiones dictadas por dichos Tribunales, podra apelarse dentro de 
los terminos previstos en el C6digo, para ante la Corte Suprema de Justicia. 

Sin embargo, el conocimiento de los procedimientos relativos a infracciones 
sancionadas con penas privativas de la libertad, corresponden a la jurisdicci6n 
penal ordinaria st. 

b') Los Tribunales def Impuesto sobre la Renta 

Mientras, los Tribunales Superiores de lo Contencioso-Tributario se crea
ban, de acuerdo al articulo 217 del C6digo Organico Tributario, transitoria
mente, conocian en primera lnstancia de los procedimientos previstos en el C6-
digo respecto a todos los tributos que por el se rigen y conforme a las normas 
procesales que el establece, los Tribunales de Impuestos sobre la Renta s2• El 
C6digo dispuso, sin embargo, que a medida que se creasen y organizasen los 
Tribunales Superiores de lo Contencioso Tributario, se dictarian las disposicio
nes necesarias para transferirles los asuntos que se encontraban a cargo de los 
Tribunales del lmpuesto sobre la Renta, lo que se comenz6 a hacer en 1982 s3• 

Por tanto, mientras se creaban los Tribunales Superiores de lo Contencioso
Tributario, los Tribunales del lmpuesto sobre la Renta, regulados en la Ley de 
lmpuesto sobre la Renta, tuvieron las siguientes atribuciones: 

l. ° Conocer de todas las controversias entre el Fisco y los contribuyentes, 
con motivo de la aplicaci6n de esta Ley o su Reglamento. 

2.° Conocer de las controversias entre el Fisco y los contribuyentes, con 
motivo de los reparos que formule la Contraloria General de la Repu
blica en aplicaci6n de esta Ley y de su Reglamento. 

3.° Conocer de las impugnaciones que formulen los contribuyentes contra 
multas impuestas por incumplimiento de esta Ley 54 • 

d) La jurisdiccion especial contencioso-administrativa agraria 

Finalmente, debe mencionarse que de acuerdo a la Ley Organica de Tribu
nales y Procedimientos Agrarios ss, se ha establecido la jurisdicci6n especial 

SI Articulo 231 C6digo Orglinico Tributario (COT). Por Decreto num. 2.242 de 25-9-83 (Gaceta 
Oficial, num. 32.829 de 10-10-83) se ha atribuido a la jurisdicci6n civil ordinaria el conocimiento 
de! juicio ejecutivo previsto en el Capitulo II de! Titulo V de! C6digo. 

s2 Articulo 217 COT. 
SJ Mediante Decreto num. 1.750 se eliminaron los Tribunales I, 2 y 3 de! lmpuesto sobre la 

Renta de la Circunscripci6n Judicial de! Distrito Federal y Estado Miranda, y se crearon 9 Tribuna
les Superiores Contenciosos-Tributarios. 

s4 Articulo 136, LISR. 
SS Gaceta Oficial. num. 3.015 Extr. de 13-9-82. 
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agraria que se ejerce por los Tribunales Agrarios de Primera lnstancia y por los 
Tribunales Superiores Agrarios que conocen en Segunda Instancia. 

En particular, al Juzgado Superior Agrario con sede en Caracas, se le ha 
atribuido el conocimiento «En primera instancia de los recursos de nulidad por 
ilegalidad contra los actos administrativos de efectos generales o particulares 
emanados de los organismos administrativos agrarios» 56 , con lo que se ha cofi
gurado una jurisdicci6n especial contencioso-administrativa agraria. 

En segunda instancia, mediante apelaci6n, los juicios contencioso-adminis
trativo agrarios corresponden al conocimiento de la Corte Primera de lo Con
tencioso-Administrativo. 

3. LA COMPETENCIA DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO
ADMINISTRATIV A 

La competencia de la jurisdicci6n contencioso-administrativa no es mas que 
la potestad y la obligaci6n que los 6rganos judiciales que la componen, tienen 
de conocer y resolver determinados litigios. Por tanto, el problema del examen 
de la competencia de la jurisdicci6n contencioso-administrativa se reduce, de 
una parte, a la determinaci6n de la naturaleza de la materia que ella esta obli
gada a conocer y, por otra parte, a la determinaci6n de los poderes del Juez en 
la resoluci6n de los litigios que debe conocer. 

Pero antes de entrar al estudio de las cuestiones planteadas, debemos dejar 
claramente establecido que la competencia jurisdiccional por la materia es de 
orden publico. Por tanto, las disposiciones legales y constitucionales que la es
tablezcan no puede renunciarse ni relajarse por convenios particulares 57 • Por 
supuesto, este caracter de orden publico de la competencia jurisdiccional no 
solo se refiere a los particulares y administrados, sino que tambien tiene espe
cial referenda a los mismos 6rganos jurisdiccionales. En este sentido, los 6rga
nos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa, como cualquier 6rgano juris
diccional, no pueden desconocer su competencia, sea porque conozcan de liti
gios respecto a los cuales no tienen cualidad para conocer, sea porque rehusen 
a conocer cuestiones que pertenecen a su competencia. 

Examinaremos entonces, en primer lugar, la delimitaci6n de la competencia 
contencioso-administrativa; y, en segundo lugar, examinaremos los poderes del 
Juez Contencioso-Administrativo. 

A) La delimitacion de la competencia 

De acuerdo al articulo 206 de la Constituci6n y al desarrollo del mismo 
conforme al articulo 42 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, 

56 Articulo 28. 
s7 Articulo 6 del C6digo Civil. 
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hemos dicho, la competencia de los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso
administrativa esta establecida, por una parte, por la materia, sobre todo cuan
do se trata del control de legalidad, y por la otra por los sujetos controlados, los 
entes publicos, particularmente en el caso de las demandas contra los mismos, 
o control de legitimidad. 

En efecto, en materia de control de legalidad, la competencia de la jurisdic
ci6n contencioso-administrativa es una competencia en raz6n de la materia, es 
decir, en raz6n de la naturaleza administrativa de los actos que ella debe con
trolar. Ello se deduce del principio general definido en el C6digo de Procedi
miento Civil, conforme al cual, «la competencia por raz6n de la materia se de
termina por la naturaleza de la cuesti6n que se discute, y por las disposiciones 
legales que la regulan» 58 • En materia de control de legalidad, esta «naturaleza 
de la cuesti6n que se discute» esta delimitada en el articulo 206 de la Constitu
ci6n que dispone que: 

«Los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa son competentes 
para anular los actos administrativos generates o individuales contrarios a dere
cho, incluso por desviaci6n de poder; condenar al pago de sumas de dinero y a 
la reparaci6n de dafios y perjuicios originados por responsabilidad de la Admi
nistracion, y disponer lo necesario para el restablecimiento de las situaciones 
juridicas subjetivas lesionadas por la actividad administrativa.» 

De este articulo de la Constituci6n vigente, y de las expresiones «actos ad
ministrativos», «administraci6n» y «actividad administrativa» se deduce clara
mente cual es el ambito y el dominio de la jurisdicci6n contencioso-adminis
trativa en materia de control de legalidad: esta es competente para conocer de 
los litigios en que la «administraci6n» sea parte, originados ya sea por sus «ac
tos administrativos» o por la «actividad administrativa>>. 

Pero hemos dicho, ademas del control de legalidad, los 6rganos de la juris
dicci6n contencioso-administrativa ejercen el control de legitimidad, lo que 
conlleva el conocimiento de las demandas que se intenten contra los entes pu
blicos. En esta materia, antes de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justi
cia de 1976, la competencia podia decirse que tambien estaba establecida por 
raz6n de la materia, por lo que solo las demandas basadas en cuestiones de de
recho administrativo, correspondian a los 6rganos de la jurisdicci6n contencio
so-administrativa 59 • Sin embargo, la Ley Organica de la Corte Suprema de Jus
ticia desde 1976 ha variado esta definici6n en la competencia por la materia, y 
ahora se define materialmente como un fuero de la Republica y de las personas 
juridicas estatales nacionales. Asi, es competente la jurisdicci6n contencioso
administrativa para conocer de cualquier demanda contra las personas juridi-

51 Articulo 28 CPC. 
59 Allan R. BREWER-CARiAS, Las Instituciones .. ., op. cit., pp. 108 y ss. 
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cas de derecho publico estatales nacionales y contra las empresas nacionales 
del Estado 60• 

En todo caso, este ambito de competencia debe precisarse. En primer lugar 
implica, en principio, como es obvio, la exclusion de la competencia de la ju
risdiccion contencioso-administrativa de las actividades de otros entes juridicos 
extrafios al Estado venezolano y a la Administracion Publica venezolana. Liti
gios entre particulares, por ejemplo, no pueden ser objeto de la jurisdiccion 
contencioso-administrativa, y un conflicto entre partes privadas no puede ser 
llevado nunca ante esa jurisdiccion, asi como tampoco lo puede ser un litigio 
en el cual intervienen un Estado extranjero y un particular. En definitiva, para 
que intervenga la jurisdiccion contencioso-administrativa, es necesario que en 
el conflicto incida una actividad realizada por una persona juridica estatal, y 
solo excepcionalmente, por entidades o corporaciones privadas pero que ejer
zan autoridad en virtud de Ley expresa 61 • 

En segundo lugar, el principio tambien implica la exclusion de toda compe
tencia de esta jurisdiccion en relacion a los actos legislativos, judiciales y de go
bierno del Estado. Esto no implica, por supuesto, que los actos administrativos 
de las Camaras Legislativas y de los Tribunales no sean recurribles ante la juris
diccion contencioso-administrativa. Un acto de policia interna de las Camaras, 
o un acto de estas relativo al estatuto de personal de sus funcionarios perma
nentes, son actos administrativos recurribles ante la jurisdiccion contencioso
administrativa, a pesar de que emanen de un organo legislativo, el cual, en este 
caso, actuan en ejercicio de una funcion administrativa. Por ello, al sefialar que 
quedan excluidos los actos legislativos, en realidad nos referimos a los actos de 
las Camaras legislativas de rango legal cumplidos en ejercicio de la funcion le
gislativa o de gobierno; pero los actos que se cumplen por dichos organos legis
lativos, de rango sublegal en ejercicio de la funcion administrativa si son actos 
susceptibles de ser recurridos ante la jurisdiccion contencioso-administrativa. 
Este mismo razonamiento se aplica respecto de los actos administrativos del 
Poder Judicial 62 • 

En cuanto a los actos de gobierno, es decir, aquellas actividades del Poder 
Ejecutivo cumplidas en ejercicio directo de la Constitucion, quedan tambien 
excluidas de la jurisdiccion contencioso-administrativa, pues caen bajo el ambi
to de control de la jurisdiccion constitucional 63 • 

60 Articulo 42 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia. El articulo 183 de la Ley en 
cambio, atribuye a los Tribunales de la jurisdicci6n ordinaria el conocimiento de las acciones que se 
propongan contra los Estados y Municipios. 

61 Vease las referencias a Sentencias de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo en 
H. RONDON DE SANS6, <<Ampliaci6n de! ambito contencioso-administrativo», Revista de Derecho 
Publico, num. 22, EJV, Caracas, 1985, pp. 33-49. 

62 Allan R. BREWER-CARiAS, Las lnstituciones .... op. cit., pp. 108 y SS. 
63 Idem., y Allan R. BREWER-CARiAS, El Control de la Constitucionalidad de los Actos Estatales, 

Editorial Juridica Venezolana, Colecci6n Estudios Juridicos, num. 2, Caracas, 1977, p. 84. Art. 215, 
ord. 6.0 de la Constituci6n. 
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B) Los poderes del juez 

Pero al hablar de la competencia de la jurisdiccion contencioso-adminis
trativa, ademas de determinar SU ambitO, debemos precisar cuales son los pode
res que el Juez puede ejercer en relacion a las materias de las cuales puede co
nocer. 

En efecto, en primer lugar, el Juez contencioso-administrativo puede decla
rar la nulidad de los actos administrativos por inconstitucionalidad o ilegalidad, 
en general, por contrariedad al derecho. Ello esta establecido no solo en los ar
ticulos 206 y 215 de la Constitucion, sino tambien en la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia cuya normatica es la que regula legalmente, por aho
ra, esta jurisdiccion. Conforme a estas normas, como se ha visto, la Corte Su
prema de Justicia y los Tribunales con competencia en lo contencioso-admi
nistrativo, tienen atribucion para declarar «la nulidad de actos administra
tivos, generales o individuales, contrarios a derecho, incluso por desviacion de 
poder>>. 

Pero ademas de declarar la nulidad de los actos administrativos al declarar 
procedente el recurso en la sentencia definitiva 64 , el Juez contencioso
administrativo puede declarar inadmisible el recurso cuando nose cumplen las 
condiciones de recurribilidad o requisitos procesales del mismo, lo cual si bien 
debe decidirse en el auto de admision, puede serlo posteriormente, en la deci
sion definitiva 65 • Pero ademas, de acuerdo al articulo 131 de la Ley Organica, 
con la pretension de anulacion puede tambien formularse una pretension de 
condena derivada, precisamente de esa anulacion, y asi, la sentencia, ademas de 
anular el acto puede resolver condenar a la Administracion al pago de sumas 
de dinero y a la reparacion de dafios y perjuicios originados en responsabilidad 
administrativa, asi como disponer lo necesario para el restablecimiento de las 
situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la actividad administrativa. En 
este campo, la pretension de anulacion, por tanto, tambien puede estar acom
pa:fiada de una pretension de condena e, incluso de una pretension de amparo 
de los derechos fundamentales. 

Aparte de estas cuestiones de anulaci6n y condena, ode inadmisibilidad que 
se pueden suscitar ante la jurisdicci6n contencioso-administrativa, un segundo 
lugar, estan todas las otras cuestiones en las cuales no se plantea pura y simple
mente, la nulidad de actos administrativos. En efecto, la Constituci6n en su ar
ticulo 206 tambien atribuye competencia a los tribunales contencioso-admi
nistrativos para restablecer las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la 
actividad administrativa. Ello da origen a competencias en las cuales los tribu
nales contenciosos-administrativos no entran a declarar o no la nulidad de un 
acto administrativo por motivos de ilegalidad, sino que, tienen una competen-

64 Articulo 131 LOCSJ. 
65 Articulos 115, 124 y 130 LOCSJ. 
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cia amplia, para conocer y decidir con plenitud, dentro de los limites de su 
competencia, de todas las demandas que se intenten contra los entes publicos 
estatales nacionales y empresas nacionales del Estado 66 • 

En esta forma, de acuerdo a la Ley de 1976 en los casos de demandas contra 
los entes publicos, la decision del juez puede ser cualquier decision juridica
mente util que se solicite, en la cual no este envuelta la nulidad de un acto ad
ministrativo. La Constitucion, en ese sentido, seiiala algunos supuestos de esta 
competencia cuando insiste en su articulo 206 sobre «la condena al pago de su
mas de dinero, la reparacion de daiios y perjuicios, originados por la responsa
bilidad de la Administracion; o el restablecimiento de situaciones juridicas sub
jetivas lesionadas por la actividad administrativa». De acuerdo a esta norma, es 
indudable que estamos ante una competencia plena, lo suficientemente amplia 
como para admitir cualquier tipo de pedimento frente a la Administracion de 
parte de un particular lesionado, por supuesto en un derecho subjetivo. 

Antes de la Ley de 1976, debe indicarse que si bien habia una distincion en
tre el «recurso de anulacion», por una parte, y el «recurso de plena jurisdic
ci6n», por la otra, ello no implicaba que en el «recurso de plena jurisdiccion» 
no se pudiera pedir la nulidad de un acto, cuando un particular intentaba una 
demanda contra la Administracion, exigiendo por ejemplo, una indemnizacion 
por una determinada cantidad de dinero, por resolucion unilateral de un con
trato, en la cual planteaba la nulidad del acto administrativo que le habia nega
do el pago de esa cantidad o del acto administrativo que habia ordenado la re
solucion del contrato, sin que se acordara la indemnizacion. En estos casos, sin 
embargo, el problema estaba en determinar los efectos de la anulacion. Dada la 
naturaleza de la contencion que se establecia en el «recurso de plena jurisdic
cion» que era realmente una contencion entre una parte y el Estado por el res
tablecimiento de una situacion juridica subjetiva lesionada, la decision tenia 
efectos inter partes. Por ello podria surgir la pregunta de si la decision que el 
Juez tomase anulando un acto en el caso de un «recurso de plena jurisdiccion» 
era uria decision que tenia solo efectos inter partes; o, al contrario, efectos erga 
omnes, como eran los de la anulaci6n dictada por via del recurso contencioso
administrativo de anulacion 67 • 

A partir de 1976, esta situacion ha cambiado, pues si la pretension de con
dena a la Administracion, deriva de la ilegalidad de un acto administrativo, 
debe formularse la pretension de anulaci6n, y anexo a ella en el contencioso de 
anulacion de los actos administrativos, la pretension de condena de acuerdo a 
lo previsto en el citado articulo 131 de la Ley Organica. En esta forma el lla
mado «contencioso de plena jurisdiccion» despues de la Ley de 1976, queda re
ducido a las demandas contra la Republica y los otros entes nacionales estata
les, exclusivamente, sin que en ellas se planteen pretensiones de anulacion; y el 

66 Articulos 103 y ss., y 131 LOCSJ. 
67 En 1964 nos habiamos inclinado por la primera soluci6n, dada la naturaleza del recurso. v ea

se Allan R. BREWER-CARiAS, Las lnstituciones ... , op. cit., pp. 336 y ss. 
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contencioso de anulaci6n se convirti6 en un contencioso de Los actos adminis
trativos, sea con la sola pretension de anulaci6n de los mismos o con pretensio
nes de condena e incluso de amparo anexas a estas. 

En tercer lugar, ademas de los poderes de anulaci6n y de condena, un tercer 
tipo de competencia puede ser ejercida por la jurisdicci6n contencioso-admi
nistrativa. Se trata de las competencias de interpretaci6n. 

En relaci6n a esta ultima, debe seiialarse que antes de 1976 no era usual ha
blar en Venezuela de que existiera una competencia de interpretaci6n en el am
bito de la jurisdicci6n contencioso-administrativa. En efecto, el problema no se 
habia planteado ni siquiera en la doctrina hasta 1965 cuando con motivo de un 
litigio particular, bubo la oportunidad de trabajar un problema contencioso de 
interpretaci6n en materia contractual, fundamentado en la antigua Ley Organi
ca de la Corte Federal cuyas normas atribuian a la Corte Suprema de Justicia 
competencia para conocer, en juicio contencioso, de todas las cuestiones de nu
lidad, resoluci6n, alcance, interpretacion, etc., en relaci6n a los contratos sus
critos por la Administraci6n Publica Nacional 68 • Posteriormente en la Ley de 
Carrera Administrativa de 1970 se consagr6 un recurso de interpretaci6n, ante 
el Tribunal de la Carrera Administrativa, en relaci6n a las dudas que surgieran 
en cuanto a la aplicaci6n e interpretaci6n de dicha Ley y sus Reglamentos, 
aclarandose que el ejercicio de dicho recurso no podia ser motivo para la para
lizaci6n de ninguna medida que las autoridades competentes puedan ordenar 69 • 

Mediante esta norma legal se puede decir que por primera vez en Venezuela se 
consagr6 expresamente la competencia de interpretaci6n atribuida a la jurisdic
ci6n contencioso-administrativa aun cuando en este caso, limitada al conten
cioso-funcionarial. 

Posteriormente, en la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia se esta
bleci6 en forma general, la competencia del Supremo Tribunal para «conocer 
del recurso de interpretaci6n y resolver las consultas que se le formulen acerca 
del alcance e inteligencia de los textos legates», pero «en los casos previstos en 
la Ley» 70, con lo cual queda por ser regulada dicha competencia. En base a 
ello, en todo caso, la Corte Suprema de Justicia se ha reservado conocer, inclu
so, del recurso de interpretaci6n previsto en la Ley de Carrera Administrativa. 

Una cuarta competencia general de la jurisdicci6n contencioso-administra
tiva que deriva de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de 1976, es 
la atribuida a la Corte y a los Tribunales Superiores respectivos, para «conocer 
de la abstenci6n o negativa de los funcionarios nacionales, estatales y munici-

68 Allan R. BREWER-CARiAS y Enrique PEREZ OLIVARES, «El Recurso Contencioso
Administrativo de Interpretaci6n en el Sistema Juridico Venezolano», en Revista de la Facultad de 
Derecho, Universidad Central de Venezuela, num. 32, Caracas, 1965, pp. 103-126. 

69 Articulo 64 de la Ley de Carrera Administrativa. 
70 Articulo 42, ordinal 24 LOCSJ. 
71 Articulos 42, ordinal 23, y 182 ordinal I, LOCSJ. Vease Allan R. BREWER-CARiAs, «La abs

tenci6n, silencio y negativa de la Administraci6n y su control» en El Derecho Venezolano en 1982, 
UCV, Caracas, 1982, pp. 603 y ss. 
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pales a cumplir determinados actos a que esten obligados por las leyes, cu~ndo 
sea procedente, en conformidad con ellas» 71 • Se trata del recurso contenc10so
administrativo contra la carencia administrativa. 

C) Las excepciones a la competencia de anulacion 

Ahora bien, el principio que se deduce de todo lo anteriormente sefialado, 
de reservar a los tribunales contencioso-administrativos competencia para de
clarar la nulidad de los actos administrativos, generales o individuales, tiene en 
Venezuela algunas excepcionales. En efecto, en dos supuestos, tribunales que 
no pertenecen a la jurisdicci6n contencioso-administrativa tendrian competen
cia, hasta cierto punto, para declarar la nulidad de ciertos actos administrati
vos: Se trata de algunos supuestos relativos a acciones de amparo y de expro
piaci6n, ambos relacionados con la protecci6n de derechos fundamentales, Ia li
bertad personal y de la propiedad. 

En primer lugar, en el procedimiento de la acci6n de amparo a la libertad 
personal -habeas corpus- el juez penal tiene competencia para anular actos ad
ministrativos restrictivos a Ia libertad personal, al ordenar, por ejemplo, la ex
carcelaci6n de una persona. lmplicitamente, la orden de excarcelaci6n implica 
indudablemente, Ia anulaci6n del acto -si lo bubo- por el cual se orden6 el en
carcelamiento. En este supuesto, se trata de un Tribunal penal declarando la 
nulidad de un acto administrativo indirectamente. Pero debe quedar claro que 
esta excepci6n solo puede darse en el procedimiento de amparo a Ia libertad 
personal, es decir, de habeas corpus, regulado en las Disposiciones Transitorias 
de la Constituci6n de 1961 72 • Respecto de cualquier otra acci6n de amparo que 
se ejerza en relaci6n a cualquier otra libertad o garantia constitucional, un tri
bunal ordinario no podria nunca decidir ni siquiera indirectamente, en relaci6n 
a la Iegalidad de una actuaci6n administrativa. En este sentido debe destacarse 
la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia en la Sala Politico-Adminis
trativo y en la Sala de Casaci6n Penal, declarando la incompetencia de los Tri
bunales Penales ordinarios para conocer de la legalidad de las actuaciones de la 
Administraci6n Publica con ocasi6n del ejercicio de acciones de amparo distin
tas al de habeas corpus 73 • 

Aparte de la excepci6n referida al amparo de la libertad personal, otro su
puesto que tambien podria verse como una excepci6n al principio de la exclu
siva competencia de anulaci6n de actos administrativos de la jurisdicci6n con
tencioso-administrativa, esta previsto en el procedimiento de expropiaci6n, el 
cual preve, como una de las causas de oposici6n a la expropiaci6n, la violaci6n 
de ley 74 • En esos casos, cuando se alega ante un Juez Civil con competencia en 

72 Disposici6n Transitoria Quinta de la Constituci6n de 1961. 
73 Allan R. BREWER-CARiAS, Derecho Administrativo, Torno I. Publicaciones de la Facultad de 

Derecho, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1975. 
74 Art. 26, Ley de Expropiaci6n por Causa de Utilidad Pub1ica o Social. Vease Allan R. BRE-
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materia de expropiaci6n, la oposici6n al procedimiento basada en la violaci6n 
de ley, al decidir esa oposici6n, el Juez, en realidad, decide sobre la ilegalidad 
de la actuaci6n administrativa, configurandose entonces el ejercicio de una 
competencia por un Tribunal Civil en relaci6n a la declaraci6n o no de la nuli
dad de un acto administrativo. 

D) Las exclusiones de la competencia 

Ahora bien, determinado el ambito de la competencia de los 6rganos de la 
jurisdicci6n contencioso-administrativa, debemos entonces precisar que 16gica
mente quedan excluidas de la jurisdicci6n contencioso-administrativa las activi
dades de entes juridicos extraiios al Estado venezolano asi como el control de 
constitucionalidad y legalidad de otros actos del Estado venezolano que no sean 
actos administrativos. 

a) Exclusion de las actividades de otros entes juridicos extrafios al Estado 
venezolano 

En primer lugar, como hemos dicho, quedan excluidos de la jurisdicci6n 
contencioso-administrativa los litigios entre particulares de cualquier naturale
za que estos sean. Es imposible recurrir ante la jurisdicci6n contencioso
administrativa cuando no se pone en causa la actividad del Estado venezolano, 
y concretamente la actividad de la Administraci6n. Por lo mismo, tambien 
quedan excluidos de las competencias de la jurisdicci6n contencioso-adminis
trativa los litigios entre un particular y un Estado extranjero o cualquier orga
nismo internacional no sometido a la soberania del Estado venezolano. 

Por tanto, para que la competencia de la jurisdicci6n contencioso-adminis
trativa funcione, es necesario en primer lugar, que se trate de una actividad de! 
Estado venezolano. 

Sin embargo, debe seiialarse que en materia de control de legalidad, los ac
tos administrativos sometidos a control no necesariamente son siempre dictados 
por 6rganos de las personas de derecho publico territoriales o no territoriales, 
sino que pueden emanar de entidades organica y formalmente de derecho pri
vado, incluso constituidas por particulares, pero que en virtud de Ley ejerzan 
prerro~tivas del Poder Publico y autoridad, de manera tal que al lesionar el de
recho o interes legitimo de un individuo, puedan considerarse actos administra
tivos a los efectos del control contencioso-administrativo. En este sentido, la ju
risprudencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo ha venido 

WER-CARIAS, Jurisprudencia de la Corte Suprema 1930- 74 y £studios de Derecho Administrativo, 
Torno VI, Propiedad y Expropiacion, Instituto de Derecho Publico, Facultad de Derecho, Universi
dad Central de Venezuela, Caracas, 1979. 
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ampliando el ambito de la jurisdicci6n contencioso-administrativa 75 , y ha con
siderado como actos recurribles, por ejemplo, actos emanados de asociaciones. 
privadas reguladas por ley, cuando ejercen potestades publicas en virtud de 
«delegaci6n» o descentralizaci6n 76 • 

b) Exclusion def control sobre los actos legislativos, judiciales y de gobierno 

Pero no basta, para que la jurisdicci6n contencioso-administrativa sea 
competente, que se le someta un litigio concerniente a una actividad del Esta
do venezolano. Hemos sefi.alado que la jurisdicci6n contencioso-administra
tiva, en su competencia de anulaci6n, es s6lo competente para conocer de los 
litigios en que la Administraci6n sea parte, originados por sus actos adminis
trativos y por la actividad administrativa. Por tanto, s6lo pueden ser someti
dos a control de legalidad por la jurisdicci6n contencioso-administrativos los 
actos administrativos. 

Asi, quedan excluidos de la competencia de la jurisdicci6n contencioso-ad
ministrativa todos los litigios concemientes a otras actividades del Estado que 
no sean «actividad administrativa», es decir, que no sean actos administrativos. 

En efecto, en primer lugar, la jurisdicci6n contencioso-administrativa es in
competente para conocer de litigios concemientes a la actividad legislativa y 
para conocer de acciones de nulidad de los actos legislativos. Sin embargo, por 
supuesto, el principio de legalidad, que domina toda la actividad del Estado ve
nezolano exige la existencia de un control jurisdiccional para la actividad de 
los cuerpos legislativos ejercida en funci6n legislativa o de gobiemo, ahora 
bien, el principio de legalidad aplicado a la funci6n legislativa y de gobiemo se 
traduce exclusivamente en constitucionalidad, pues esas actividades son ejerci
das en ejecuci6n directa de la Constituci6n. Entonces, el control que puede 
ejercerse sobre los actos legislativos del Poder Legislativo es solamente un con
trol de la constitucionalidad de dichos actos, que se ejerce en nuestro ordena
miento vigente por ante la jurisdicci6n constitucional que ejerce la Corte Su
prema de Justicia en Pleno, y por medio del recurso de inconstitucionalidad. 
Por tanto, el control de la constitucionalidad de las leyes y demas actos de los 
cuerpos legislativos, si bien es ejercido por la Corte Suprema de Justicia, lo es 
como jurisdicci6n constitucional y no como jurisdicci6n contencioso-adminis
trativa. 

Sin embargo, y ello es evidente, no toda la actividad que desarrollan los 
Cuerpos Legislativos es una «actividad legislativa». Las Camaras tambien desa-

75 Vease en general H. RONDON DE SANSO, «Ampliaci6n del ambito contencioso
administrativo», Revista de Derecho Publico, mim. 22, EJV, Caracas, 1985, pp. 33-49. 

76 Por ejemplo, Asociaci6n de Autores y Compositores, regulada en la Ley de derecho de autor 
(Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-i\dministrativa, 14-5-84); y Federaciones y Aso
ciaciones deportivas. 
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rrollan actividad administrativa. En la actividad de los Cuerpos Legislativos 
hay que distinguir, entoncel> la actividad ejercida en funcion legislativa y de go
bierno y la actividad ejerciCla en funcion administrativa. Las primeras tienen su 
control propio en la jurisdiccion constitucional que hemos sefialado. Sin em
bargo, la segunda, la actividad administrativa -de canicter legal- ejercida por 
los Cuerpos Legislativos si esta sometida al control de la jurisdiccion contencio
so-administrativa. 

Por ejemplo, la Constitucion, en su articulo 158, ordinales 3.0 y 6.0 , sefiala 
que es atribucion privativa de cada uno de los Cuerpos Legislativos organizar 
su servicio de policia y ejecutar y mandar ejecutar las resoluciones concernien
tes a su funcionamiento. Pues bien, en el ejercicio de esta atribucion los Cuer
pos Legislativos actuan en funcion administrativa. Por tanto, el acto de nom
bramiento de un funcionario por uno de los Cuerpos Legislativos, por ejemplo 
es un acto administrativo susceptible de ser recurrido por ilegalidad por el re
curso contencioso-administrativo de anulacion. Estos actos no constituyen, en 
ningun momento, actos legislativos. 

En este mismo sentido, la responsabilidad que pueda resultar para el Estado 
por el mal funcionamiento de esos servicios de policia de las Camaras o por el 
dafio que causen en sus funciones, es una responsabilidad administrativa y, por 
tanto, susceptible de ser controlada por la jurisdiccion contencioso-adminis
trativa. 

En segundo lugar, por los mismos razonamientos antes expuestos, la activi
dad de los organos judiciales cuando es ejercida en funcion jurisdiccional, y los 
actos judiciales que de ella resulten, no son susceptibles de ser recurridos por 
ningun motivo ante los organos de la jurisdiccion contencioso-administrativa. 
Esta jurisdiccion solo puede conocer de los litigios que tienen su origen en la 
actividad administrativa y de la nulidad de actos administrativos, y nunca de la 
nulidad de actos judiciales o de sentencias de los tribunales de la Republica. 
Por ello, la Corte, sistematicamente, se ha declarado incompetente para cono
cer de las acciones que se han interesado contra actos judiciales y se ha invoca
do SU competencia contencioso-administrativa 77 • Es mas, nuestro Tribunal Su
premo tambien se ha declarado incompetente para conocer de recursos que por 
inconstitucionalidad se han intentado contra actos judiciales 78 • 

Sin embargo, es necesario distinguir tambien en este caso la actividad judi
cial de los organos del Poder Judicial, de la actividad administrativa que esos 
mismos organos puedan realizar en ejercicio de la funcion administrativa o de 
la funcion legislativa. 

A tal efecto, cuando los organos judiciales dictan actos de nombramiento de 

77 Vease fundamentalmente la sentencia de la antigua Corte Federal de 26-1-60, G.F., num. 27, 
1960, pp. 40-41. Vease tambien CF, 15-10-59, G.F., num. 26, 1959, p. 26. 

71 CFC-CP, 28-11-51, G.F., num. 9, 1952, pp. 58-65; CFC-CP, 26-05-52, G.F., num. 11, 1952, 
pp. 9-11; CF, 23-03-56, G.F., num. 11, 1956, p. 174; CF, 15-10-59, G.F., num. 26, 1959, p. 26; 
CSJ-SPA, 17-04-61, G.F., num. 32, 1961, pp. 49-50. . 
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determinados funcionarios, o imponen sanciones a los abogados litigantes, esos 
actos son administrativos y no judiciales y, por tantQ.. son susceptibles de ser re
curridos por ilegalidad ante los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso-admi
nistrativa. En el mismo caso se encuentran los actos reglamentarios que en ejer
cicio de la funci6n legislativa tienen facultad para dictar determinados 6rganos 
judiciales 79• 

Por ultimo, los actos de gobierno, como actos del Poder Ejecutivo dictados 
en ejecuci6n directa de la Constituci6n y, por tanto, sometidos directamente a 
ella y con el mismo rango juridico que la Ley, tampoco estan sometidos al con
trol de conformidad con el derecho por los 6rganos de la jurisdicci6n conten
cioso-administrativa. Por supuesto, esta noci6n de acto de gobierno es totalmen
te distinta a la desarrollada en Francia 80• En Venezuela, los actos de gobierno 
no son actos administrativos; y tanto los actos de gobierno como los actos legis-

79 Tai es el caso de la atribucion que la Ley Organica de! Poder Judicial otorga en su articulo 80, 
letra A, ordinal 8 a las Cortes Superiores, para dictar su Reglamento interno y de Policia, y el de los 
demas Tribunales de la Circunscripcion. 

80 Mucha controversia ha surgido en la doctrina y jurisprudencia francesas sobre los «Actos de 
Gobierno», a los cuales no se aplica el Principio de Legalidad por excepcion, pues no pueden ser 
objeto de ningun recurso jurisdiccional, ni judicial ni administrativo. Vease al respecto, MIGN6N, 
«Une emprise nouvelle du principe de legalite: «Les actes de gouvernementS>>, Dal/oz Cronicas, 
1951, p. 51; CHAPUS, «L'acte de gouvernement, monstre ou victime», Cronicas Dal/oz, 1953, p. 2; 
P. DuEz, Les actes de gouvernement, Sirey, Paris, 1953; CiRALLY, «L' introuvable acte de gouverne
ment», Revueau Droit Public, 1952, p. 317; CHAPUS, «Acte de Gouvernement», Repertoire de Droit 
Public et Administratif. Dalloz; APELT, «L'acte de gouvernement dans la jurisprudence et la doctrine 
en France et en Alemagne», Libre Jubilaire du Conseil d'Etat, Sirey, Paris. 

La existencia de actos de gobierno en Francia, escapando a todo control jurisdiccional, no es 
compatible con el regimen y el principio de la legalidad, y deja subsistir una zona inaccesible a 
los jueces donde puede reinar la arbitrariedad de las autoridades ejecutivas. La existencia de esos 
actos en Francia tiene un origen historico, como la gran mayoria de las instituciones juridico
administrativas de ese pais: Cuando la Justicia Delegada reemplazo a la llamada Justicia Retenida, 
en 1872, el legislador confirmo la existencia de un dominio de actos administrativos prohibido al 
juez, y que la doctrina llamo posteriormente actos de gobierno. Ese dominio, sin embargo, cada vez 
ha sido mas estrecho, gracias a la creacion pretoriana de la institucion. Los fundamentos de la teoria 
de los actos de gobiemo fueron diversos para la jurisprudencia francesa. En primer lugar se hablo 
del movil politico. Eso fue hasta 1875; un acto administrativo cualquiera era un acto de gobierno y 
escapaba del control jurisdiccional del Consejo de Estado, cuando su realizacion estaba inspirada 
por un movil politico. Este fundamento fue abandonado desde los inicios de la III Republica por la 
decision del Consejo de Estado, «Principe Napoleon», de 19 de febrero de 1875 (vease en LoNG, 
WEIL y BRAIBANT, Les Grands arrets de la jurisprudence administrative, Sirey, Paris, 1962, p. 14). 
Es el inicio entonces, de la teoria de la distincion entre Administracion y Gobierno. Esta situacion 
cambio, sin embargo, en el primer cuarto de este siglo, cuando el Consejo de Estado comprendio que 
no podia aplicar un criterio unico para la calificacion de esos actos de gobiemo que la doctrina 
francesa consideraba actos administrativos que escapaban del control de la jurisdiccion conten
cioso-administrativa. Desde esta epoca, el Consejo de Estado se ha limitado a hacer una lista em
pirica de los actos llamados de gobiemo. Lista que, por otra parte, se ha ido reduciendo conside
rablemente en los ultimos aiios. En definitiva, el acto de gobiemo es indefinible en Francia. Solo 
puede darse de el una nocion parcial: El acto de gobiemo es el que cumple el Poder Ejecutivo en 
sus relaciones con una autoridad publica que escapa a todo control jurisdiccional, principalmente, 
con el Legislador. Vease, Allan R. BREWER-CARiAS, «Comentarios sobre la doctrina del acto de go
biemo, del acto politico, del acto de Estado o de las cuestiones politicas como motivo de inmuni
dad jurisdiccional de los Estados en sus Tribunales Nacionales», Revista de Derecho Publico, n. 0 

26, EJV, Caracas, 1986, pp. 65-68. 
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lativos estan sometidos al control jurisdiccional de la constitucionalidad por la 
Corte Suprema de Justicia, por ser ejecuci6n directa de la Constituci6n. 

En efecto, los actos de gobierno, no son, en nuestro sistema constitucional, 
actos administrativos. Entre ellos hay una radical diferencia estructural en 
cuanto a la norma a la cual deben directamente conformarse: el acto de gobier
no debe estar conforme a la Constituci6n, pues es dictado en ejecuci6n directa 
de esta; los actos administrativos deben estar conformes a la legalidad, pues son 
ejecuci6n directa de la ley e indirecta de la Constituci6n. Por ello los actos ad
ministrativos estan sometidos al principio de la legalidad administrativa. Los 
actos de gobierno, en cambio, no lo estan, no porque sean una excepci6n, sino 
porque tienen el mismo rango estructural que la legalidad con relaci6n a la 
Constituci6n. Por ello, los actos de gobierno solo estan sometidos a la constitu
cionalidad, y consecuencialmente, a un control jurisdiccional propio, el control 
de constitucionalidad. 

En efecto, el articulo 215, ordinal 6.0 de la Constituci6n sefiala que es de la 
competencia de la Corte Suprema de Justicia en Corte Plena declarar la nuli
dad de los «reglamentos y demas actos del Ejecutivo Nacional cuando sean vio
latorios de la Constituci6n», entre los cuales se incluyen los actos de gobierno. 
Esta atribuci6n de la Corte en Pleno es distinta de aquella contenida en el ordi
nal 7 del mismo articulo, por la cual la Corte Suprema de Justicia en Sala Poli
tico-Administrativa, es competente para declarar la nulidad de los actos admi
nistrativos del Ejecutivo Nacional cuando sea procedente, es decir, cuando sean 
contrarios a derecho e incluso por desviaci6n de poder. 

E) Los problemas jurisdiccionales de la competencia 

La delimitaci6n de la competencia contencioso-administrativa presenta, 
como en cualquier jurisdicci6n ordinaria o especial, una serie de problemas 
procesales. Entre ellos se destacan en materia contencioso-administrativa los 
problemas de la acumulaci6n de acciones, la cuesti6n perjudicial y los ·conflic
tos de competencia. 

Veamos separadamente estos supuestos. 
En cuanto a la acumulaci6n de acciones, el articulo 42, ordinal 17 de la Ley 

Organica de la Corte Suprema de Justicia dispone que esta es competente para 
«conocer de los juicios en que se ventilen varias acciones conexas, siempre que 
a la Corte este atribuido el conocimiento de alguna de ellas». Las razones de 
esta acumulaci6n de acciones son, en general, las mismas que rigen en el proce
dimiento ordinario. La competencia de la Corte es, en este caso, una competen
cia por conexi6n o por continencia de la causa, y se admite por el interes que 
existe de evitar el riesgo de que se dicten sentencias contrarias o contradictorias 
en asuntos que tengan entre si una conexi6n. 

En todo caso debe tenerse presente el articulo 78 del C6digo de Procedi
miento Civil, que dispone que «no podran acumularse en el mismo libelo pre-
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tensiones que se excluyan mutuamente, o que sean contrarias entre si; ni las 
que por raz6n de la materia no correspondan al conocimiento del mismo Tri
bunal; ni aquellas cuyos procedimientos sean incompatibles entre si. Sin em
bargo, podran acumularse en un mismo libelo dos o mas pretensiones incompa
tibles para que sean resueltas una como subsidiaria de la otra siempre que sus 
respectivos procedimientos no sean incompatibles entre si». 

De acuerdo a estas normas resulta, ante todo, que solo podran acumularse ac
ciones cuyo conocimiento corresponda a la jurisdicci6n contencioso-adminis
trativa, pero siempre que las acciones no se excluyan mutuamente o cuyos pro
cedimientos sean incompatibles. Por ello, es causal de inadmisibilidad de las 
demandas o recursos ante la jurisdicci6n contencioso-administrativa «cuando se 
acumulen acciones que se excluyan mutuamente o cuyos procedimientos sean 
incompatibles» st. 

Por supuesto, esta causal no se aplica en los casos de acciones de nulidad 
contra actos administrativos a las cuales se acumulen pretensiones de condena 
conforme al articulo 131 de la Ley Organica de la Corte. 

En cuanto a la cuesti6n prejudicial, esta se presenta en el derecho procesal 
cuando un juez, para decidir un litigio para el cual es incontestablemente com
petente, debe tratar una cuesti6n que no es normalmente de su competencia. 
Entonces, una cuesti6n es llamada prejudicial cuando su soluci6n, que debe 
preceder al examen del fondo del asunto, debe ser resuelta por otra jurisdicci6n 
distinta de la que tiene competencia para la acci6n principal. 

El problema de la cuesti6n prejudicial se plantea ante la jurisdicci6n con
tencioso-administrativa, en la misma forma que se plantea en la jurisdicci6n or
dinaria. Por tanto, es pefectamente promovible la cuesti6n previa por existen
cia de una cuesti6n prejudicial que debe resolverse en un proceso distinto, con
templada en el articulo 346, ordinal 8.0 del C6digo de Procedimiento Civil. 

Entonces, al juez de lo contencioso administrativo puede presentarsele una 
cuesti6n prejudicial en el curso de un proceso del cual el es competente para 
conocer. Sin embargo, es necesario seiialar que esta cuestion prejudicial debe 
ser realmente una cuestion prejudicial. Es necesario, ante todo, que haya verda
deramente una cuestion, es decir, una dificultad real que haga surgir duda res
pecto al conflicto. En segundo lugar, es necesario que la respuesta a esta cues
tion sea necesaria para la decision de! fondo de! asunto. Una vez que el juez se 
encuentra ante esta situacion debe retardar su decision hasta que la decision de 
la cuestion no se produzca por el juez competente. Por ejemplo, el Juez con
tencioso-administrativo no podria resolver sobre la solicitud de nulidad de un 
acto administrativo que debe ser introducida por un propietario de un bien, por 
ser el solo el titular de un interes legitimo o de un derecho subjetivo, cuando 
esta cuestionado ante los Tribunales ordinarios la cualidad de! solicitante de 
propietario del bien. 

si Art. 84, ord. 4 LOCSJ. 
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El mismo problema de la cuesti6n prejudicial puede plantearse ante la ju
risdicci6n ordinaria respecto a una cuesti6n de la competencia de la jurisdic
ci6n contencioso-administrativa. En este caso tambien debe reunir las dos 
condiciones antes seiialadas. De lo contrario, la cuesti6n previa seria declara
da sin lugar 82 • 

Por ultimo, en cuanto a los conflictos de competencia, estos se plantean, 
inevitablemente, cuando existen 6rganos jurisdiccionales con competencia dis
tinta 83 • Por tanto, estando atribuida la competencia en materia contencioso
administrativa actualmente en Venezuela a la Corte Suprema de Justicia, y a 
otros Tribunales especiales, corresponde a la misma Corte Suprema de Justicia, 
conocer de los conflictos de competencia que puedan presentarse entre 6rganos 
jurisdiccionales ordinarios y los Tribunales contencioso-administrativos o la 
Corte misma. Ello en virtud del articulo 42 ordinal 21 de la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia, que le da atribuci6n para «decidir los conflictos de 
competencia entre Tribunales sean ordinarios o especiales, cuando no exista 
otro Tribunal Superior y comun a ellos en el orden jerarquico», pues no hay 
ley alguna vigente que indique quien debe resolver los conflictos de competen
cia en que intervenga un 6rgano de la jurisdicci6n-administrativa. Esta misma 
atribuci6n esta consagrada en la Constituci6n vigente, articulo 215, ordinal 9.0 , 

cuando faculta a la Corte para «dirimir los conflictos de competencia entre Tri
bunales, sean ordinarios o especiales, cuando no exista otro Tribunal Superior 
y comun a ellos en el orden jerarquico». 

82 Vease por ejemplo la sentencia de 23-6-54, del Juzgado Primero de Primera lnstancia en lo 
Cicil del Distrito Federal y del Estado Miranda, en Jurisprudencia de los Tribunales de la Republi
ca, Ministerio de Justicia, Vol. IV, Torno I, lnstituto de Codificacion y Jurisprudencia. 
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II. LOS DIVERSOS TIPOS DE ACCIONES Y RECURSOS 
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVOS 

Como puede apreciarse de lo expuesto anteriormente, a partir de 1961 la ju
risdiccion contencioso-administrativa encuentra un claro y expreso fundamento 
constitucional en el articulo 206 del texto fundamental, en el cual se la define 
con una amplitud considerable y, ciertamente, comparativamente mas comple
ta que la que para ese momenta tenian los modelos europeos, y que habia se
guido la jurisprudencia. 

En efecto, en ausencia de una norma tan expresa y amplia, y con base en las 
muy escuetas normas constitucionales del texto de 1953, la antigua Corte Fede
ral que funciono hasta 1961 y luego, la Corte Suprema de Justicia, fueron defi
niendo jurisprudencialmente los contornos de la jurisdiccion contencioso
administrativa que ejercia basicamente, y en unica instancia el Supremo Tribu
nal, conforme al clasico esquema frances de la division entre un contencioso
administrativo de anulacion y un contencioso-administrativo de plena jurisdic
cion, segun el tipo de pretensiones que se formularan en la accion o el 'recurso. 

Conforme a este esquema, el contencioso administrativo de anulacion se 
concebia como un proceso objetivo contra un acto administrativo, en el cual la 
pretension procesal del recurrente se limitaba a la anulacion del acto adminis
trativo impugnado, y la decision del juez solo tenia por objeto el control de la 
legalidad del acto, pronunciando o no su anulacion, y nada mas. La legitima
cion activa para intentar el recurso de anulacion correspondia a quien tuviera, 
al menos, un interes personal, legitimo y directo, pudiendo intentarlo tambien 
quien tuviera un derecho subjetivo lesionado por el acto recurrido. 

En cuanto al contencioso-administrativo de plena jurisdiccion, se concebia 
como un proceso subjetivo en el cual se entablaba una verdadera litis contra 
una persona juridica de derecho publico, y en la cual la pretension procesal del 
demandante era amplia en el sentido de que podia buscar la condena del ente 
demandado y demas la anulacion de actos administrativos. El contencioso de 
plena jurisdiccion era asi el contencioso de las demandas contra la Republica y 
otras personas juridicas de derecho publico, y se reducia basicamente al conten-
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cioso contractual y al de la responsabilidad extracontractual, pudiendo el juez, 
ademas de decidir sobre la nulidad de un acto administrativo, si esto se le soli
citaba, condenar al ente publico al pago de sumas de dinero y a la reparacion 
de dafios y perjuicios originados en responsabilidad de la Administracion, y en 
general, adoptar todo pronunciamiento util para restablecer las situaciones ju
ridicas subjetivas lesionadas por la actividad administrativa. Tratandose de de
mandas contra los entes publicos, la legitimacion del demandante correspondia 
al titular de un derecho subjetivo cuyo restablecimiento conformaba el nodulo 
de su pretension. 

Bajo este esquema, que la doctrina nacional 1 y nosotros mismos expusimos 
hace mas de veinte afios 2, el interes legitimo, personal y directo para configurar 
la legitimacion activa en el recurso de anulacion se concebia solo como una si
tuacion juridica procesal para pedir la anulacion de un acto administrativo, y 
no como una situacion juridica subjetiva de caracter sustantivo. Por tanto, el 
interes legitimo, personal y directo, como situacion juridica adjetiva, en princi
pio, no era resarcible siendo solo juridicamente resarcible la lesion al derecho 
subjetivo, a traves de las acciones de plan jurisdiccion. 

Puede decirse que este esquema del contencioso-administrativo, aun cuando 
no aprovechaba todas las posibilidades de proteccion de los particulares frente 
a la Administracion que contenia el fundamento constitucional de la jurisdic
cion contencioso-administrativa (art. 206), fue el que desarrollo la jurispruden
cia nacional, particularmente hasta hace diez afios, cuando se dicto la Ley Or
ganica de la Corte Suprema de Justicia de 1976 3 , la cual sento nuevas bases en 
el derecho positivo para la ampliacion del contencioso-administrativo como 
medio de proteccion de los particulares frente a las conductas de la Administra
cion, lo cual fue advertido rapidamente por la doctrina nacional 4 , y en algunos 
aspectos comienza a derivarse de la jurisprudencia. 

En efecto, en base al articulo 206 de la Constitucion y al contenido de la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de 1976 que regula transitoria
mente el proceso contencioso-administrativo, puede decirse que el esquema tra
dicional de! contencioso-administrativo en su clasica division de contencioso de 
anulacion y contencioso de plena jurisdiccion ha quedado superado 5, y por 

1 Eloy LARES MARTiNEZ, Manual de Derecho Administrativo, Caracas, 1970, pp. 570 y ss.; A. 
MOLES CAUBET, «Rasgos generales de la jurisdicci6n contencioso-administrativa>>, en Instituto de 
Derecho Publico, El control jurisdiccional de los Poderes Pub/icos en Venezuela. Caracas, 1979, pp. 
67-77; Nelson RoDRiGUEZ GARCiA, El sistema contencioso-administrativo venezolano y la jurisdic
cion contencioso-administrativa, Valencia, 1982. 

2 Allan R. BREWER-CARiAS, Las Instituciones Fundamentales def Derecho Administrativo y la 
Jurisprudencia Venezolana. Caracas, 1964, pp. 293-440. 

1 Ley Orglinica de la Corte Suprema de Justicia Gaceta Oficial, num. 1.893 Extra. de 30-7-76. 
4 Gonzalo PEREZ LUCIANI, «Los recursos contencioso-administrativos en la Ley Orglinica de la 

Corte Suprema de Justicia>>, en lnstituto de Derecho Publico, El control jurisdiccional .. , cit .. 
pp.135-148; Gonzalo PEREZ LUCIANI «El sistema contencioso-administrativo y el procedimiento ad
ministrat.ivo», en A. MOLES CAUBET y otros, Contencioso-administrativo en Venezuela, Caracas, 
1981, pp. 60-61. 

s Cfr. Allan R. BREWER-CARiAs, Instituciones Politicas y Constitucionales, 2.• edici6n, Caracas-
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ejemplo, en su lugar, como lo ha seiialado Hildegard Rondon de Sanso, podrian 
distinguirse ahora tres tipos de acciones contencioso-administrativas: acciones 
de impugnacion de actos administrativos unilaterales o bilaterales, que condu
cen a la anulacion de los mismos como consecuencia del control de legalidad; 
acciones de condena, de presta:cion o declarativas de condena, particularmente 
en materia de responsabilidad contractual y extracontractual y de restableci
miento de situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la actividad adminis
trativa, que conducen a decisiones del juez de dar, hacer o no hacer frente a la 
Administracion; y acciones declarativas tendientes al reconocimiento o protec
cion de un derecho subjetivo o a la interpretacion de una situacion juridica o 
una norma 6 • 

Pero en realidad, analizando con detenimiento el sistema contencioso-ad
ministrativo en Venezuela, con base en el articulo 206 de la Constitucion, en 
las regulaciones de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de 1976 y 
en los criterios jurisprudenciales sentados en los ultimos diez aiios, creemos que 
el contencioso-administrativo, como instrumento procesal de proteccion de los 
particulares frente a la autoridad publica, se ha ampliado al.in mas, pudiendo 
distinguirse cuatro tipos de acciones y recursos contencioso-administrativos: 
en primer lugar, el contencioso de los actos administrativos; en segundo lugar, 
el contencioso de las demandas contra los entes publicos; en tercer lugar, el 
contencioso de las conductas omisivas de la Administracion; y en cuarto lugar 
el contencioso de la interpretacion 7 • Las pretensiones procesales varian en 
cada uno de esos tipos de contencioso, y por supuesto, tambien varian las re
glas de procedimiento aplicables a los diversos tipos de acciones o recursos, 
incluso las relativas a la legitimacion activa. Nuestro objetivo en esta parte es 
establecer las caracteristicas generales de esas cuatro clases de procesos con
tencioso-administrativos. 

1. EL PROCESO CONTENCIOSO CONTRA LOS ACTOS 
ADMINISTRA TIVOS 

La caracteristica fundamental del proceso contencioso-administrativo de los 
actos administrativos, es que el objeto de las acciones y recursos que lo inician, 

San Cristobal, 1985, Torno 2, pp. 639 y ss. Vease Jo que hernos expuesto en Allan R. BREWER
CARIAS, «Los diversos tipos de acciones y recursos contencioso adrninistrativos en Venezuela», Re
vista de Derecho Publico, n.• 25, EJV, Caracas, 1986, pp. 5-30; texto que seguirnos. Vease en de
fensa del recurso de plena jurisdicci6n, Enrique IRIBARREN M. «i.Existe en Venezuela un recurso 
aut6norno de plena jurisdicci6n?», Revista de la Fundaci6n Procuraduria General de la Republica, 
n.0 1, 1986, pp. 113-153. 

6 H. RONDON de SANSO, «Medios de proceder por la via contencioso-adrninistrativa» en A. Mo. 
LES y otros, Contencioso-administrativo .. ., citr., pp. 110-123. 

7 Cfr. Allan R. BREWER-CARIAS, Instituciones Politicas y constitucionales, cit. Torno 2, pp. 
660-678. 
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siempre es un acto administrativo, y en ellos siempre existe una pretension de 
anulacion de los mismos. Sin embargo, hablamos del «contencioso de los actos 
administrativos» y no del contencioso de anulacion, pues si bien siempre debe 
haber una pretension de anulacion de los actos, el proceso no se agota en dicha 
anulacion, y las acciones y recursos pueden contener otras pretensiones proce
sales de condena adicionales y anexas a la pretension de anulacion del acto ad
ministrativo, conforme se establece en el articulo 206 de la Constitucion y en el 
articulo 131 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia. 

En todo caso, y aun cuando puedan formularse pretensiones de condena 
anexas a las pretensiones de anulacion de un acto administrativo, el contencio
so de los actos administrativos se concibe como un proceso objetivo, en el cual 
el objeto principal del mismo es un acto administrativo. Por tanto, el conten
cioso de los actos administrativos no sigue el esquema procesal del proceso or
dinario en el cual el establecimiento de una litis entre demandante y demanda
do es esencial, con todas sus secuelas de citacion y litis contestacion. Siendo un 
proceso objetivo, el contencioso de los actos administrativos es un juicio contra 
un acto administrativo, en el cual se solicita del juez declare su nulidad y en su 
caso, pronuncie las decisiones de condena que se pretenden como consecuencia 
de la anulacion. Por tanto, en el contencioso de los actos administrativos no se 
demanda ni a las personas juridicas de derecho publico que dictaron el acto re
currido, ni a los posibles beneficiarios de dicho acto. Solo se impugna el acto, y 
como consecuencia del mismo, se pueden solicitar pretensiones de condena 
contra dichas personas de derecho publico u otros entes que hayan dictado el 
acto. Por tanto, en el contencioso de los actos administrativos no hay deman
dante ni demandado, solo hay impugnantes del acto recurrido y defensores del 
mismo, pudiendo hacerse parte en el proceso todos aquellos que ostenten un 
derecho subjetivo o un interes personal, legitimo y directo similar al que osten
te el recurrente 8• 

Sin embargo, debe mencionarse que a pesar de que el contencioso de los 
actos administrativos sea un proceso objetivo, al acto, y que los recurrentes 
aparezcan en el proceso como defensores del interes general vulnerado por 
una actuacion administrativa, el recurso para intentarlo es un recurso «subje
tivo» pues como lo ha seiialado la Corte Suprema, «se protege la integridad 
de la norma solo en funcion de las situacion juridicas subjetivas igualmente 
alteradas» 9 • 

En todo caso, en ausencia de demandante, en el contencioso de los actos ad
ministrativos como proceso objetivo tampoco hay demandados, y por tanto, no 
hay citacion ni litis contestacion. El juez lo que debe hacer en el auto de admi
sion de! recurso, es disponer la notificacion de! Fiscal General de la Republica 
y cuando junto con la anulacion se formule una pretension de condena, debe 

8 Articulo 137 LOCSJ. 
9 Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 3-10-85 en Re

vista de Derecho Publico, num. 24, EJV, Caracas, 1985, pp. 156-162. 
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notificar al Procurador General de la Reptiblica 10 o al representante del ente 
ptiblico correspondiente, si se trata de un acto administrativo de una entidad 
territorial o autonoma. Ademas, el juez debe emplazar a los interesados tanto 
en la defensa como en la impugnacion del acto recurrido, mediante carteles 
para que se hagan parte en el juicio 11 , en un lapso de tiempo, siendo necesario 
para hacerse parte en el juicio reunir las mismas condiciones exigidas para el 
accionante o recurrente 12 • Este, si se trata de la impugnacion de actos adminis
trativos de efectos generales puede ser toda persona plenamente capaz alegando 
un simple interes, atin cuando calificado 13 , o si se trata de la impugnacion de 
actos administrativos de efectos particulares, debe ser el titular de al menos un 
interes personal, legitimo y directo 14• En ambos casos, sin embargo, tambien 
esta legitimado para intentar el recurso contencioso-administrativo, el Fiscal 
General de la Reptiblica is. 

Por tanto, el procedimiento en el contencioso de los actos administrativos, 
aun cuando es de caracter contencioso, es de caracter objetivo, por lo que se le 
reconocen al juez una serie de poderes inquisitivos incluso para solicitar infor
maciones y hacer evacuar pruebas de oficio 16, e incluso para continuar el pro
ceso contra un acto administrativo, a pesar del desistimiento del recurrente, 
cuando el acto recurrido viole normas de orden ptiblico 17 • 

Hemos dicho que el recurso, en el contencioso de los actos administrativos 
ademas de pretensiones de anulacion puede contener pretensiones de condena, 
lo cual conlleva a que el contencioso de los actos administrativos actualmente 
se clasifique en tres clases: el contencioso de anulacion; el contencioso de anu
lacion y condena; y el contencioso de anulacion y amparo. 

A) El contencioso de anulacion de los actos administrativos 

El contenciso de anulacion de los actos administrativos se configura cuando 
la pretension unica del recurso es la anulacion de un acto administrativo. El 
proceso contencioso administrativo en este caso tiene regulaciones adjetivas di
ferentes segtin el objeto del recurso, y se trate de la anulacion de un acto admi
nistrativo de efectos generales, de un acto administrativo de efectos particulares, 
ode un acto administrativo bilateral (contrato administrativo). 

10 Arts. 116 y 125 de la LOCSJ. Conforme a estas nonnas, la notificaci6n al Procurador General 
de la Republica la decide de oficio el juez, de acuerdo a la naturaleza de la pretension contenida en 
el recurso. 

11 Arts. 116 y 125 LOCSJ. 
11 Art. 13 7 LOCSJ. 
u Art. 112 LOCSJ. 
14 Art. 121 LOCSJ. 
15 Arts. 112, 116 y 121 LOCSJ. ... 
16 Art. 129 LOCSJ. 
17 Art. 87 LOCSJ. 
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Ha habido discusion en torno a los criterios de distincion entre los actos ad
ministrativos de efectos generates y los actos administrativos de efectos particu
lares que adopto la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia para regular 
los procedimientos 18 • Sin embargo, dada la naturaleza diferente de dicha regu
lacion, es evidente que el criterio que-tuvo en mente el legislador, a pesar de la 
falta de uniformidad de la terminologia empleada, esta referido al canicter nor
mativo o no normativo de los actos recurridos. Asi, los actos administrativos de 
efectos generates son los actos normativos, cuyos destinatarios son indetermina
dos e indeterminables; en cambio, los actos administrativos de efectos particu
lares, son los que no tienen canicter normativo, y cuyos destinatarios o es un 
sujeto de derecho (acto individual) o una pluralidad de ellos, pero determinados 
o determinables (acto general) 19• Este criterio de distincion es el unico con
gruente con la diferencia procedimental establecida en la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia entre los «juicios de nulidad de los actos de efectos 
generates» y los <<.iuicios de nulidad de los actos administrativos de efectos par
ticulares» 20• 

a) La accion popular y el contencioso de anulacion de /os actos 
administrativos de efectos genera/es 

De acuerdo con lo previsto en el articulo 112 de la Ley Organica de la Cor
te Suprema de Justicia: 

«Toda persona natural o juridica plenamente capaz, que sea afectada en sus 
derechos o intereses por ley, reglamento, ordenanza u otro acto de efectos gene
rales emanado de alguno de los cuerpos deliberantes nacionales, estadalaes o 
municipales o de! Poder Ejecutivo Nacional, puede demandar la nulidad de! 
mismo, ante la Corte, por razones de inconstitucionalidad o de ilegalidad ... » 

Mediante este articulo, la Ley Organica de 1976 regulo en igual forma el 
procedimiento de impugnacion de leyes nacionales estadales o municipales 
(ordenanzas) que se inicia mediante el denominado recurso o acci6n de in
constitucionalidad, y el de impugnacion de reglamentos y demas actos admi
nistrativos de caracter normativo o de efectos generates, los cuales tradicional
mente y con antecedentes desde mitades del siglo pasado, pueden ser impug
nados por via de acci6n directa ante le Corte Suprema de Justicia y los demas 
Tribunales Contencioso-Administrativos 21 , configurandose el recurso como 
una accion popular. 

18 J. G. ANDUEZA, «El control de la constitucionalidad y el contencioso-administrativo» en A. 
MOLES CAUBET y otros, Contencioso-Administrativo ... , cit., pp. 66 y ss. 

19 Allan R. BREWER-CARiAS, El control de la constitucionalidad de los actos estatales, Caracas, 
1977, pp. 7-10; y «El recurso contencioso-administrativo, contra los actos de efectos particulares» 
en lnstituto de Derecho Publico, El control jurisdiccional ... cit., p. 173-174. 

20 Secciones "1'f 3.• de! Capitulo II, del Titulo V LOCSJ. 
21 Art. 112 y arts. 181y185 de las Disposiciones Transitorias, LOCSJ. 
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De acuerdo al regimen anterior a la Ley de 1976, para intentar el recurso de 
inconstitucionalidad de leyes o el recurso de inconstitucionalidad e ilegalidad 
de reglamentos y actos administrativos de efectos generales no se requeria con
dicion especial alguna, por lo que la legitimacion correspondia a todo habitante 
de la Republica en base al «simple interes» en la constitucionalidad y legalidad 
que tenian. La accion popular habia sido definida por la jurisprudencia, como 
la que «corresponde a todos y cada uno de los individuos que componen un 
conglomerado, para impugnar la validez de un acto del Poder Publico que, por 
tener un caracter normativo y general, obra erga omnes, y, por tanto, su vigen
cia afecta e interesa a todos por igual» 22 • En estos casos de impugnacion de ac
tos normativos, decia la Corte, estos «pueden ser impugnados por la via de la 
accion popular, ejercida libremente por cualquier ciudadano que se encuentre 
en el pleno goce de sus derechos, esto es, que tenga capacidad procesal» invo
cando simplemente «el derecho que tiene todo ciudadano a que la administra
cion respete la legalidad>> 23 • En este caso, agregaba la Corte, «la accion que se 
da ... a cualquiera del pueblo (de alli su denominacion) esta dirigida a la defen
sa de un interes publico que es la vez simple interes del accionante quien por 
esta sola razon, no requiere estar investido de un interes juridico diferencial o 
legitimo» 24 • 

Ahora bien, la Ley Organica de 1976, como se ha visto, ha exigido que el 
recurrente contra un acto administrativo de efectos generales, sea «afectado 
en sus derechos e intereses» por el acto recurrido 25 , mencion de la Ley que 
podria provocar dudas en torno a la supervivencia de la accion popular ya su 
posible eliminacion en el pais 26 • Sin embargo, ya ha quedado dilucidado por 
la propia jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, que la exigencia de 
que el acto administrativo de efectos generales, para ser recurrido en via con
tencioso-administrativa (al igual que la Ley mediante el recurso de inconstitu
cionalidad) deba afectar los derechos e intereses del recurrente, no ha significa
do en modo alguno la eliminacion de la accion popular, ni el establecimiento 
de una especial legitimacion activa para interponerla, referida a la proteccion o 
defensa de derechos subjetivos o intereses legitimos de ciudadanos en particu-

22 Vease la sentencia de la antigua Corte Federal de 14-3-60 en Gaceta Forense, nurn. 27, 1960, 
pp. 127-132 y la sentencia de la Corte Suprerna de Justicia en Sala Politico-Adrninistrativa de 
18-2-71 en Gaceta Oficia/, nurn. 1.472 Extra. de 11-6-71. v eanse en Allan R. BREWER-CARiAS, Ju
risprudencia de la Corte Suprema 1940-1975 y Estudios de Derecho Administrativo, Torno V, Vol. 
l, Caracas, 1978, pp. 209-304. 

23 Vease la sentencia de la Corte Suprerna de Justicia en Sala Politico-Adrninistrativa de 6-2-64 
en Gaceta Oficial, nurn. 27.373 de 21-2-64. Veanse en Allan R. BREWER-CARiAs, Jurisprudencia ... , 
cit., Torno V, Vol. I, p. 296. 

24 V ease la sentencia de la Corte Suprerna de Justicia en Sala Politico-Adrninistrativa de 18-2-71 
en Gaceta Oficial, nurn. 1.472 Extra. de 11-6-71, y la sentencia de la Corte Suprerna de Justicia en 
Sala Politico-Adrninistrativa de 21-11-74 en Gaceta Oficial, nurn. 30.594 de 10-1-75. Veanse en 
Allan R. BREWER-CARiAS, Jurisprudencia ... , cit., Torno V, Vol.I, pp.304 y 314. 

25 Art. 112 LOCSJ. 
26 Luis H. F ARiAS MAT A, «l.Elirninada la Acci6n Popular del Derecho Positivo Venezolano?», 

Revista de Derecho Pub/ico, nurn.11, EJV, Caracas, 1982, pp. 5-17. 
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lar. Su objeto, ha dicho la Corte Suprema, es «la defensa objetiva de la majes
tad de la Constitucion y su supremacia>>, y si bien la Ley Organica exige que la 
persona que ejerza el recurso sea «afectada en sus derechos o intereses» ello se 
ha considerado como «de interpretacion rigurosamente restrictiva», concluyen
do la Corte en que cuando se ejerce el recurso de anulacion contra los actos ad
ministrativos de efectos generales, «debe presumirse, al menos relativamente, 
que el acto de efectos generales recurrido en a/guna forma afecta los derechos o 
intereses del recurrente en su condicion de ciudadano venezolano, salvo que del 
contexto del recurso aparezca manifiestamente lo contrario» 27 • 

Sin embargo, y a pesar de esta amplitud de interpretacion establecida por la 
Corte Suprema para insistir en la popularidad de la accion, es evidente que 
conforme al texto claro de la Ley Organica puede admitirse que sin dejar de ser 
una accion popular, el simple interes requerido para que se abra la legitimacion 
activa para intentarla se ha «calificado», restringiendose razonablemente la am
plitud del recurso, al exigirse que el acto de efectos generales afecte en alguna 
forma los derechos o intereses del recurrente 28 • En esta forma, por ejemplo, si 
bien una persona residente o domiciliada o con bienes situados en una Munici
palidad podria en cualquier tiempo intentar la accion popular contra los regla
mentos dictados por el Concejo Municipal, pues podria presumirse que en al
guna forma afectan sus derechos o intereses, no podria decirse lo mismo respec
to de los reglamentos dictados en otra Municipalidad, situada en el otro extre
mo del pais, y con la cual el recurrente, no tenga ni haya tenido relacion algu
na. En este caso, seria manifiesta la no lesion en forma alguna de los derechos 
e intereses del recurrente, por lo cual no procederia la «presuncion» establecida 
por la Corte para la admisibilidad el recurso. 

En todo caso, debe seii.alarse que ademas de a las personas naturales o juri
dicas afectadas en sus derechos e intereses por el acto recurrido, la Ley Organi
ca de la Corte Suprema de Justicia otorga legitimaci6n para intentar la acci6n 
popular, al Fiscal General de la Republica 29 , dada las funciones asignadas 
constitucionalmente a este funcionario, vinculadas a la defensa de la Constitu
ci6n y de los derechos fun dam en tales 30• 

En cuanto a la legitimacion pasiva, como se ha dicho, la Ley Organica de 
1976 establece que para hacerse parte en el juicio, en la defensa o impugnaci6n 
del acto, la persona debe reunir las mismas condiciones exigidas para el accio
nante o recurrente 31 , es decir, debe alegar que el acto afecta sus derechos e in
tereses. Aqui tambien, y aun cuando se aplica la presunci6n definida por la 
Corte Suprema, es claro que si del expediente resulta manifiesto que el acto im-

27 Vease la sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Corte Plena de 30-6-82, en Revista de 
Derecho Publico, num. 11, EJV, Caracas, 1982, pp. 135-138. 

28 Allan R. BREWER-CARiAs, El control de la constitucionalidad ... , cit., p. 120. 
29 Art. 116 LOCSJ. 
30 Art. 220 LOCSJ. 
31 Art. 137 LOCSJ. 
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pugnado no afecta los derechos e intereses de quien pretende hacerse parte, la 
calidad de parte pretendida podria ser rechazada por el juez. 

Por ultimo, debe mencionarse que precisamente por el caracter popular de 
la acci6n en estos casos de impugnaci6n de actos administrativos de efectos ge
nerales, la ley regula el proceso contencioso objetivo en forma peculiar, estable
ciendo la imprescriptibilidad del recurso 32 y una secuela adjetiva bastante sim
plificada 33 • 

b) El contencioso de anulacion de /os actos administrativo de efectos 
particulares 

De acuerdo a lo previsto en el articulo 121 de la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia: 

«La nulidad de actos administrativos de efectos particulares podra ser soli
citada s6lo por quienes tengan interes personal, legitimo y directo en impugnar 
el acto de que se trate.» 

En esta forma, la legitimaci6n activa para intentar la acci6n o recurso de 
nulidad de los actos administrativos de efectos particulares, corresponde al me
nos, al titular de un interes legitimo en que el acto sea anulado. Por supuesto, 
el titular de otra situaci6n juridica subjetiva mas protegida por el ordenamiento 
juridico como es el derecho subjetivo tambien tiene legitimaci6n activa para 
impugnar el acto administrativo de efectos particulares que lo lesione. 

Este recurso, por supuesto, procede no s6lo contra los actos administrativos 
de efectos particulares expresos, sino tambien contra los actos tacitos denegato
rios producto del denominado silencio administrativo negativo previsto en la 
Ley Organica de Procedimientos Administrativos 34• Ademas, por supuesto, los 
actos administrativos impugnables no s6lo son los dictados por las autoridades 
ejecutivas, sino los emanados de los 6rganos legislativos y judiciales y de los 6r
ganos constitucionales con autonomia funcional 35 , asi como" los emanados de 
entidades privadas que pueden emanarlos en virtud de representar un interes 
colectivo determinado 36. 

Ahora bien, en todos esos casos la legitimaci6n activa para interponer los 
recursos corresponde a los titulares de un interes personal, legitimo y directo, 

32 Art. 134 LOCSJ. 
33 Arts. 115-120 LOCSJ. 
34 Art. 4, Ley Orglinica de Procedimientos Administrativos (LOPA), Gaceta Oficial, mim. 2.818 

Extra. de 1-7-81. Vease Allan R. BREWER-CARiAS, «El sentido del silencio administrativo negativo 
en la Ley Orglinica de Procedimientos Administrativos», Revista de Derecho Publico, num. 8, EJV, 
Caracas, 1981, pp. 27-34. 

35 Allan R. BREWER-CARIAS, «El problema de la definici6n del acto administrativo» en Libro 
Homenaje al Dr. Eloy LARES MARTINEZ, ucv, Caracas, 1984, Torno I, pp. 25 a 78. 

36 Hildegard RONOON DE SANSO, «Ampliaci6n del ambito contencioso-administrativo», Revista 
de Derecho Publico, num. 22, EJV, Caracas, 1985, pp. 33-49. 
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nocion que ha sido delineada por la jurisprudencia contencioso-administrativa 
en las ultimas· decadas, como la situacion juridica subjetiva que deriva de la re
lacion juridica que se establece entre un sujeto de derecho y la Administracion 
Publica con ocasion de un acto administrativo, por ser dicho sujeto de derecho 
el destinatario del acto o por encontrarse en una particular situacion de hecho 
frente a la conducta de la Administracion, que hace que el ordenamiento juridi
co proteja particularmente su interes en la legalidad de la actividad administra
tiva 37 • En la configuracion de esta nocion de interes legitimo, personal y direc
to, es de interes destacar algunas decisiones de la Corte Suprema, y en particu
lar las siguientes: 

La antigua Corte Federal, en sentencia de 14-04-60, establecio lo siguiente: 
«Los ordenamientos juridicos que como el nuestro, admiten el recurso conten
cioso de anulacion de actos administrativos, exigen, como requisito procesal, 
que el demandante ostente un interes que, en todo caso, ha-de ser personal, di
recto y legitimo, aunque, como lo dispone el articulo 14 de nuestro Codigo de 
Procedimiento Civil, puede ser eventual o futuro, salvo el caso en que la Ley lo 
exija actual» ... «Este interes que ban de ostentar en el recurso de anulacion de 
un acto administrativo (lo tienen) las partes, entendiendose por tales las que 
ban establecido una relacion juridica con la Administracion Publica, o aquel a 
quien la decision administrativa perjudica en su derecho o en su interes legiti
mo». Concluye la antigua Corte Federal en dicha sentencia, afirmando que en 
el juicio contencioso de anulacion, por supuesto, de los actos de efectos parti
culares, «solo pueden actuar los sujetos a quienes directamente afecta el acto 
administrativo» 38. 

En sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administra
tiva de 6-2-64 al precisar la legitimacion activa del recurrente en los 
juicios contencioso-administrativos de anulacion, seiialaba que la legitimacion 
«implica la aptitud de ser parte en un proceso concreto»; y tal aptitud, dijo la 
Corte, «viene determinada por la posicion en que se encuentren las partes res
pecto de la pretension procesal; por lo que s6lo las personas que mantengan de
terminada relacion con la pretension estan legitimadas en el proceso en que la 
misma se deduce». Agrega la Corte, que el legitimado tiene «que ser la persona 
concreta, con facultad de poder reclamar o imponer una decision administrati
va. En resumen, puede estimarse la legitimacion como la consideracion espe
cial en que tiene la Ley, dentro de cada proceso, a las personas que se hallan en 
una determinada relacion con el objeto del litigio», es decir, con el acto admi
nistrativo recurrido. En otras palabras, el interesado es aquel que ostente un in
ten~s juridicamente relevante en la anulacion de! acto 39• 

37 Allan R. BREWER-CARiAS, «Aspectos de la legitimaci6n activa en los recursos contencioso
administrativos contra los actos administrativos de efectos particulareS>>, Revista de Derecho Publi
co. num. 16, EJV, Caracas, 1983, pp. 227-233. 

38 Vease en Gaceta Forense. num. 27, pp. 127-132. Vease ademas en Allan R. BREWER-CARiAS, 
Jurisprudencia de la Corte Suprema .... Torno V, Vol. I, cit, p. 293. 

39 Vease en Gaceta Oficial. num. 27.373 de 21-2-64, pp. 203.509 y 203.510. La Corte sigui6 en 
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En otra sentencia del 18-2-71, la misma Sala Politico-Administrativa de la 
Corte Suprema aclaraba que «Esta relacion determina precisamente el interes 
que vincula a los particulares con el proceso a traves del nexo juridico que se 
establece, por efecto del acto administrativo, entre la Administracion y los ad
ministrados. Por consiguiente, la persona que resulte lesionada a causa de la de
cision administrativa debe estar procesalmente asistida de su derecho o su inte
res legitimo», concluyendo que en el contencioso-administrativo de anulacion 
de los actos de efectos particulares, «s6lo pueden actuar los sujetos que resulten 
directamente afectados por el acto administrativo», es decir, «las que tuvieran 
un interes legitimo en su anulacion» 40 • Como lo ha senalado la Corte Primera 
de lo Contencioso-Administrativo, el interes juridico legitimo aparece «como la 
garantia, utilidad o provecho que puede proporcionar alguna cosa, de modo 
que el del demandante y del reo, consisten en el beneficio que deba reportarles 
la decision del pleito, ya sea haciendoles adquirir o evitandoles perder ... » 41 • 

Por ultimo, la misma Sala de la Corte Suprema de Justicia, en sentencia de 
21-12-72, considerando la legitimacion activa en estos recursos como resultado 
de una particular situacion de hecho del administrado respecto del acto recurri
do, senalo lo siguiente: «Las circunstancias expresadas dejan constancia de que 
la cuestion debatida en este proceso tiene que ver directamente con la particu
lar situacion de hecho en que se encuentra la actora, como vecina de la zona 
donde habita y en una de cuyas areas, cercana tambien a su vivienda podria le
vantarse una construccion en perjuicio de sus derechos y con violacion, en su 
parecer, por parte de la Administracion, de las normas de interes general que 
atienden al desarrollo urbanistico de la region. Conforme a tales razones, la 
Corte estima que la decision administrativa que se discute esta relacionada con 
el derecho de la actora, cuyo interes legitimo, personal y directo en el plantea
miento del caso puede resolver, y, en consecuencia, su legitimacion activa en el 
proceso, ha quedado plenamente demostrada>> 42 • 

Dentro de esta misma doctrina debe mencionarse, por ultimo, el criterio de 
la Corte Suprema de Justicia expresado en la sentencia de su Sala Politico-Ad
ministrativa de 3 de octubre de 1985 en la cual se ha expresado que en el pro
cedimiento contencioso-administrativo contra los actos administrativos de efec
tos particulares, dado que en el tiene «Caracter prioritario la defensa del interes 
general o colectivo, son admitidos a recurrir en via contencioso-administrativa, 
de una parte, los titulares de derechos subjetivos administrativos, es decir, quie
nes derivarian su capacidad procesal de vinculos establecidos previa y especial
mente por la Administracion con el particular, en virtud de lo cual resulta justo 
que el afectado solicite la nulidad del acto ilegal lesivo y hasta la restauracion 

esta decision la opinion de Jesus Gonzalez Perez, Derecho Procesal Administrativo, Torno II, Ma
drid, 1966, p. 263. 

40 Vease en Gaceta Oficial, num. l.472 Extra. de 11-6-71. 
41 Vease la sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo de 26-1-84 en Re

vista de Derecho Publico, num. 17, EJV, Caracas, 1984, p. 190. 
42 Vease en Gaceta Ojicial, num. 1.568 Extra. de 12-2-73. 
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de su derecho mediante dicho acto desconocido, por haberse irrumpido contra 
esos vinculos previos (contratos, concesion, permiso ... ); desconocimiento que 
configura la lesion de ese derecho subjetivo preexistente y de indole administra
tiva. Pero ademas, detentan esa misma capacidad procesal para actuar en juicio 
los interesados /egitimos -concepto diferente en Derecho Publico del ante,;or
mente expuesto-, es decir, aquellos particulares que sin ser titulares de dere
chos subjetivos administrativos se encuentren en una especial situacion de he
cho ante la infraccion del ordenamiento juridico, la cual, por eso mismo, los 
hace mas sensibles que el resto de los administrados al desconocimiento del in
teres general o colectivo por parte de la Administracion al violar la Ley» 43 • 

Ahora bien, esta nocion de interes personal, legitimo y directo, particular
mente bajo el angulo procesal, no solo se refiere a las situaciones juridicas sub
jetivas que pueden tener los sujetos de derecho como personas individualizadas, 
sino tambien las entidades representativas de interes colectivos y difusos, legal
mente establecidas y reconocidas, y que como intereses supra individuales co
mienzan a ser tutelados por el ordenamiento juridico. En cuanto a los intereses 
colectivos, estos se concretan en comunidades compuestas por sujetos de dere
cho mas o menos determinables, siendo en definitiva, intereses de grupo que se 
persiguen en forma unificada, al tener el grupo caracteristicas y aspiraciones 
comunes 44 , quienes en defensa de los intereses de grupo, podrian interponer re
cursos de anulacion contra los actos administrativos de efectos particulares que 
afecten dichos intereses colectivos. Dentro de esta categoria estarian, por ejem
plo, la representacion de intereses colectivos por los Sindicatos, Colegios Profe
sionales y las Asociaciones Cooperativas 45 • En cuanto a los intereses difusos, 
estos corresponden a una pluralidad indeterminada o indeterminable de sujetos 
y que el ordenamiento ha protegido juridicamente, en razon de su car.icter so
cial y comunitario. Dentro de esta categoria estarian, por ejemplo, las Asocia
ciones de Vecinos reguladas en la Ley Organica de Regimen Municipal de 
1978 46 , cu yo Reglamento n. 0 I les atribuye la facultad de «ejercer recursos res
pecto del otorgamiento ilegal de licencias para expendios de licores» y «ejerci
tar en nombre de sus miembros o asociados, los recursos judiciales, administra
tivos y de cualquier indole que fueren menester para el cabal cumplimiento de 
la normativa general o especial concerniente a los aspectos urbanisticos y mate
rias afines 47 • 

Debe sefialarse en todo caso, que estos intereses colectivos y difusos son par
te del interes general, aun cuando no asumido directamente por el Estado (inte-

43 V ease en Revista de Derecho Publico, num. 24, EJV, Caracas, 1985, pp. 156-162. 
44 M. SANCHEZ MoR6N, La participacion de/ ciudadano en la Administracion Publica, Madrid, 

1980, p. 125. 
45 Allan R. BREWER-CARiAS, «El Derecho Administrativo y la participaci6n de los administrados 

en las tareas administrativaS>>, Revista de Derecho Pub/ico, num. 22, EJV, Caracas, 1985, pp. 14-15. 
46 Art. 148, LORM, Gaceta Oficial, num. 3.371 de 2-4-84. 
47 Art. 6, literal k y ii, Reglamento num. I de la Ley Organica de Regimen Municipal, Decreto 

num. 3.130 de 6-3-79 en Gaceta Oficial, num. 31.692 de 8-3-79. 
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res ptiblico) 48 , y por tanto, cuando un acto administrativo de efectos particula
res lo lesione, la impugnaci6n de los mismos podria intentarse por el Fiscal 
General de la Reptiblica, a quien la Ley Organica ha atribuido especialmente 
legitimaci6n activa en estos casos 49• Por tanto, yen caso de que nose admitiera 
en todo supuesto la legitimaci6n activa de las entidades representativas de inte
reses colectivos y difusos para impugnar actos administrativos de efectos parti
culares que lesionen dichos intereses colectivos y difusos, estas entidades po
drian requerir del Fiscal General de la Reptiblica su interposici6n. 

Por otra parte, e independientemente de los intereses colectivos y difusos, 
excepcionalmente, el interes general como tal, tambien esta juridicamente pro
tegido en cuanto a que su lesion por un acto administrativo de efectos particu
lares, permite al Fiscal General de la Reptiblica interponer el recurso conten
cioso-administrativo de anulaci6n. 

Por ultimo, debe tambien mencionarse que el recurso contencioso-admi
nistrativo de anulaci6n de los actos administrativos de efectos particulares 
tambien podria ser interpuesto por la propia Administraci6n Ptiblica, particu
larmente respecto de los actos administrativos dictados y que sean irrevocables 
en virtud de haber creado o declarado derechos a favor de particulares. En efec
to, de acuerdo a la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, los actos 
administrativos creadores o declarativos de derechos a favor de particulares no 
pueden ser revocados por la Administraci6n Ptiblica so, sancionandose el acto 
revocatorio en esos casos, con la nulidad absoluta si. Por tanto, dictado por la 
Administraci6n un acto irrevocable, la tinica via que tendria para pretender la 
cesaci6n de efectos de dicho acto, es a traves de la interposici6n de un recurso 
contencioso de anulaci6n del acto en cuesti6n, en cuyo caso, por supuesto, la 
Administraci6n tendria la legitimaci6n activa necesaria para ello. 

En cuanto a la legitimaci6n pasiva ante todo puede corresponder a la Admi
nistraci6n Ptiblica interesada desde el momenta en que conoce del recurso, me
diante el requerimiento judicial del expediente administrativo s2; y ademas al 
igual que lo indicado anteriormente, de acuerdo al articulo 137 de la Ley Orga
nica de la Corte Suprema de Justicia, en los juicios contencioso administrativos 
contra los actos administrativos de efectos particulares, pueden hacerse parte 
todas las personas que retinan las mismas condiciones exigidas para el accio
nante o recurrente, es decir, todos los titulares de un interes personal, legitimo 
y directo en defender el acto impugnado s3• 

48 Allan R. BREWER-CARiAS, «El Derecho Administrativo y la participacion ... », foe. cit., p. 11. 
49 Art. 121 LOCSJ. 
so Art. 19, ord. 2.0 y art. 82 LOPA. Vease Allan R. BREWER-CARiAS, «Comentarios sobre la re

vocacion de los actos administrativoS» en Revista de Derecho Publico, num. 4, EJV, Caracas, 1980, 
pp. 27-30. 

s• Art. 19, ord. 2.0 LOPA. Allan BREWER-CARiAS, El Derecho Administrativo y la Ley Organica 
de Procedimientos Administrativos, Caracas, 1982, p. 186. 

s2 Art. 123 LOCSJ. 
53 Art. 121, 137 LOCSJ. 
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Por ultimo, debe mencionarse que el procedimiento establecido en el juicio 
contencioso administrativo de anulacion de los actos administrativos de efectos 
particulares, aun cuando es distinto del regulado para los juicios de nulidad de 
los actos administrativos de efectos generales, por tratarse de un proceso objeti
vo tambien se concibe en forma simplificada s4 , comparativamente con el es
quema del juicio ordinario. 

c) El contencioso de anulaci6n de los actos administrativos bilaterales 
(contratos) 

Por ultimo, en cuanto al contencioso de anulacion de los actos administrati
vos debe sefialarse que la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia estable
ce la posibilidad de que se impugnen los contratos que celebre la Administra
cion, pero por personas extrafias a la relacion contractual. En efecto el articulo 
l l l de dicha ley se refiere a: 

«Las demandas de nulidad, por ilegalidad o inconstitucionalidad, de contra
tos o convenciones celebrados por la Administraci6n Publica, intentadas por 
personas extrafias a la relaci6n contractual, pero que tengan un interes legiti
mo, personal y directo en la anulaci6n de! mismo o por el Fiscal General de la 
Republica, en los casos en que dichos actos afecten un interes general». 

En estos casos, no se trata del contencioso contractual o de las demandas 
contra los entes publicos intentadas por el contratante de la Administracion 
con motivo de la ejecucion de contratos, sino de acciones de nulidad intentadas 
contra contratos o convenciones celebrados por la Administracion por personas 
extrafias a la relacion contractual, pero siempre que tengan un interes personal 
legitimo y directo en la anulacion del contrato. El Fiscal General de la Repu
blica tambien esta legitimado para interponer el recurso, cuando dichos contra
tos afecten el interes general. 

El procedimiento establecido para el proceso contencioso de anulacion en 
este caso, sin embargo, es distinto del previsto para los juicios de impugnacion 
de los actos administrativos de efectos generales 0 particulares, y se aplica mas 
bien el procedimiento del contencioso de las demandas contra los entes publi
cos SS, mas prOXiffiO al procedimientO OrdinariO. 

B) El contencioso de anulacion y condena 

Hemos sefialado que en el contencioso de los actos administrativos, si bien 
la anulacion de los mismos es un elemento constante en el objeto de los recur-

5• Art. 121, 129 LOCSJ. 
55 Art. 111 LOCSJ. 
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sos, este no se agota en la sola pretension de anulacion. Qe acuerdo al articulo 
131 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de 1976, y este es qui
zas uno de los aspectos mas importantes de la reforma, ademas de la pretension 
de anulacion, esta puede estar acompaftada de las pretensiones de condena, con 
lo cual se puede decir que quedo rota la tradicional dicotomia del contencioso 
de anulacion por un lado, y del contencioso de los derechos, por el otro s6• Por 
tanto, en el contencioso de los actos administrativos, ademas de la anulacion 
del acto el juez puede condenar a la Administracion al pago de sumas de dine
ro, a la reparacion de daiios y perjuicios y al restablecimiento de las situaciones 
juridicas subjetivas lesionadas por el acto anulado. 

En efecto, el articulo 131 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justi
cia establece lo siguiente: 

«Articulo 131. En su fallo definitivo la Corte declarani si procede o no la 
nulidad del acto impugnado y determinani los efectos de su decision en el tiem
po. lgualmente, la Corte podni de acuerdo con los terminos de la respectiva so
licitud, condenar al pago de sumas de dinero y a la reparaci6n de daii.os y per
juicios originados en responsabilidad de la Administraci6n, asi como disponer 
lo necesario para el restablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas le
sionadas por la actividad administrativa.» 

Esta norma es de una importancia capital en la configuracion del contencio
so-administrativo en Venezuela, pues tiene las siguientes implicaciones. 

En primer lugar, las pretensiones de anulacion de los actos administrativos 
pueden acompaftarse de pretensiones de condena. Por tanto, cuando estan de
pendan de lesiones a situaciones juridicas subjetivas producidas por actos 
administrativos, en el mismo recurso de anulacion de estos pueden acumular
se las pretensiones de condena, con lo cual se sigue el procedimiento de los 
juicios de nulidad y no el de las demandas contra los entes publicos. Por tan
to, en estos casos, sigue siendo un proceso objetivo contra un acto administra
tivo, en el cual no hay partes propiamente dichas, pero puede haber preten
siones y decisiones de condena a la Administracion como consecuencia direc
ta de la anulacion. 

En segundo lugar, las pretensiones de condena que pueden acompaftarse al 
recurso de anulacion, de acuerdo al articulo 206 de la Constitucion y 131 de la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, pueden tener su origen basica
mente en la responsabilidad de la Administracion derivada del acto administra
tivo ilegal, buscandose la condena a la Administracion al pago de sumas de di
nero, a la separacion de daiios y perjuicios, o al restablecimiento de la situacion 
juridica subjetiva lesionada por la actividad administrativa. Esta variedad de 
pretensiones tiene efectos fundamentales en cuanto a la legitimacion activa y al 
contenido de la decision del juez contencioso administrativo. 

56 Vease los comentarios de A. MOLES CAUBET sobre lo que llama «el contencioso mixto», en 
«Rasgos generales de la jurisdicci6n contencioso-administrativa>>, toe. cit., pp. 76-77. 
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En efecto, en cuanto a la legitimacion activa, el articulo 131 de la Ley Orga
nica de la Corte Suprema de Justicia ha producido como consecuencia, la fina
lizacion definitiva del monopolio que el derecho subjetivo tenia sobre las situa
ciones juridicas subjetivas, particularmente en cuanto a su resarcibilidad o in
demnizabilidad. Por tanto, la tradicional idea de que el interes personal, legiti
mo y directo era s6lo una situacion juridica procesal para impugnar actos ad
ministrativos, y de que la pretension de condena solo correspondia a los titula
res de derechos subjetivos (de alli la superada distincion entre contencioso de 
anulacion y contencioso de los derechos) 57 ha quedado superada, y del articulo 
131 de la Ley resulta que dentro de las situaciones juridicas subjetivas sustanti
vas, ademas del tradicional derecho subjetivo tambien cabe ubicar los intereses 
legitimos, y estos, al igual que aquellos, pueden dar lugar a pretensiones de 
condena y a su resarcimiento. 

Por tanto, la legitimacion activa en el contencioso de anulacion y condena 
no s6lo corresponde al titular de un derecho subjetivo lesionado por el acto ad
ministrativo impugnado, sino tambien al titular de un interes personal, legitimo 
y directo, lo cual por supuesto, variaria segun el tipo de pretension de condena. 
Por ejemplo, si se trata de una pretension de condena derivada de responsa
bilidad administrativa originada por el acto administrativo impugnado, pueden 
distinguirse dos supuestos: si se trata de un acto administrativo que lesiona el 
derecho subjetivo al cocontratante de la Administracion en base a un contrato 
celebrado con la Administracion, la legitimacion activa para impugnar el acto 
ilegal, y pretender el pago de sumas de dinero o la reparacion de dafios y per
juicios, corresponde al titular del derecho subjetivo lesionado (cocontratante). 
En el mismo orden de ideas, si se trata de un acto administrativo que lesiona el 
derecho subjetivo del funcionario publico de carrera a la estabilidad, la legiti
macion activa para impugnar un acto ilegal de destitucion y para pretender el 
pago de sumas de dinero, la reparacion de dafios y perjuicios por la destitucion 
ilegal o el restablecimiento al cargo publico de carrera, corresponde al titular 
del derecho subjetivo lesionado (funcionario publico destituido ). 

Pero la responsabilidad de la Administracion no s6lo puede surgir de la le
sion de derechos subjetivos (contractuales o estatuarios), sino tambien puede 
surgir de la lesion a intereses legitimos, personales y directos, cuyos titulares no 
s6lo tienen la legitimacion para impugnar los actos administrativos ilegales que 
los lesionen, sino tambien para pretender la condena a la Administracion a la 
reparacion de dafios y perjuicios originados por el acto ilegal, y al restableci
miento del interes legitimo lesionado por la autoridad administrativa. Por ejem
plo, el propietario de una parcela de terreno en una zona urbana residencial, 
frente a un acto administrativo ilegal que cambie la zonificacion de la parcela 
colindante, no s6lo tiene la legitimacion para impugnar el acto ilegal y solicitar 
su nulidad, sino para que se le resarzan los dafios y perjuicios ocasionados por 

s1 Idem, pp. 74-75. 
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el mismo (por ejemplo, dafios ambientales, eliminacion del derecho a una vista 
o panorama, etc.) y, para que se le restablezca la situacion juridica lesionada 
(demolicion de la construccion realizada al amparo del acto ilegal y anulado y 
restablecimiento de la zonificacion original). 

Pero no s6lo la esencia de la legitimacion activa se ha modificado en el con
tencioso-administrativo de los actos administrativos, sino que a partir de 1976, 
tambien se ban modificado sustancialmente los poderes del juez en sus decisio
nes de anulacion y condena, pues estas pueden incluso, llegar a sustituir la ac
tuacion de la Administracion. 

En efecto, en el esquema tradicional del contencioso-administrativo de anu
lacion, el juez se limitaba a anular el acto recurrido correspondiendo a la Ad
ministracion la ejecucion de la decision judicial. El juez no podia ni ordenar 
actuaciones a la Administracion ni sustituirse a la Administracion y adoptar 
decisiones en su lugar. Sin embargo, este criterio tradicional ha sido superado 
por el derecho positivo, y no s6lo la pretension de anulacion puede estar acom
pafiada de pretensiones de condena al pago de sumas de dinero o a la repara
cion de dafios y perjuicios, sino que mas importante, la pretension de anulacion 
puede estar acompafiada de pretensiones de condena a la Administracion al 
restablecimiento de la situacion juridica subjetiva (derecho subjetivo o interes 
legitimo) lesionado, lo que implica el poder del juez de formular ordenes o 
mandatos de hacer o de no hacer (prohibiciones) a la Administracion. No se ol
vide que la Constitucion habla de los poderes del juez contencioso-adminis
trativo para «disponer lo necesario para el restablecimiento de las situa
ciones juridicas subjetivas lesionadas por la actividad administrativa» 58, con lo 
cual se le esta confirjendo una especie de jurisdiccion de equidad similar a las 
decisiones de injunction o mandamus del derecho anglo-americano 59• Por tan
to, al «disponer lo necesario para el restablecimiento de la situacion juridica 
subjetiva lesionada», no solo puede el juez ordenar a la Administracion adoptar 
determinadas decisiones, sino prohibirle actuar en una forma determinada. Y 
mas aun, cuando sea posible con la sola decision judicial, puede restablecer di
rectamente la situacion juridica lesionada (y no solo ordenarle a la Administra
cion que la restablezca). 

C) El contencioso de anulacion y amparo 

El tercer campo especifico del contencioso de los actos administrativos, es el 
contencioso de anulacion y amparo, que se desarrolla cuando la pretension de 
anulacion del acto administrativo esta acompafiada de una pretension de resta
blecimiento de una garantia o derecho constitucional violado por el acto recu
rrido. En este caso, cuando la lesion al derecho o garantia constitucional la pro-

51 Art. 206. En iguales terminos, art. 131 LOCSJ. 
59 Vease H. W.R. WADE, Administrative Law, Oxford, 1982, pp. 515, 629. 
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duce un acto administrativo, la via de amparo constitucional es el recurso con
tencioso-administrativo de anulacion, que debe ser ejercido por el titular del 
derecho o garantia constitucional vulnerado (legitimacion activa). 

Por supuesto, este contencioso de anulacion y amparo, nos lleva a conside
rar la problematica del amparo en Venezuela, el cual no esta regulado constitu
cionalmente como un unico y especifico recurso cuyo conocimiento esta atri
buido a un unico organo jurisdiccional 60 , sino mas bien como un derecho cons
titucional de los individuos a ser amparados por los tribunales de la Republica, 
lo cual puede lograrse a traves de diversas acciones o recursos existentes, o en 
su defecto, mediante una accion autonoma de amparo 61 • 

En efecto, de acuerdo al articulo 49 de la Constitucion: 

«Articulo 49. Los Tribunales amparanin a todo habitante de la Republica 
en el goce y ejercicio de los derechos y garantias que la Constitucion establece, 
en conformidad con la Ley. 

El procedimiento seni breve y sumario y el juez competente tendni potestad 
para restablecer inmediatamente la situacion juridica infringida.» 

Conforme a esta norma, por tanto, hemos sostenido que en el ordenamiento 
juridico venezolano puede haber multiples vias judiciales pra amparar los dere
chos constitucionales frente a atentados en el goce y ejercicio de los mismos, 
tanto por parte de autoridades como de particulares, siempre que se prevea un 
procedimiento breve y sumario que permita restablecer de inmediato el dere
cho infringido. Incluso entre esas vias judiciales esta la accion de amparo auto
noma y subsidiaria, en el sentido de que procede cuando no exista otra via judi
cial que permita la proteccion del derecho 62 • 

Por tanto, cuando un acto administrativo es el que vulnera el goce o ejerci
cio de un derecho o garantia constitucional, el medio judicial de amparo cons
titucional es precisamente el proceso contencioso-administrativo de los actos 
administrativos que permite el juez de acuerdo al articulo 206 de la Constitu
cion, al igual que lo hace el articulo 49 del mismo texto fundamental, no solo 
anular el acto que perturba el derecho (lo cual es el fundamento de! amparo en 
este caso) sino restablecer la situacion juridica subjetiva infringida 63 • 

Ahora bien, cuando en el proceso contencioso administrativo de los actos 
administrativos se formula junto con la anulacion, una pretension de amparo, 
deben destacarse los siguientes elementos: 

En primer lugar, tratandose de un acto administrativo el que lesiona el dere
cho constitucional, la decision judicial de amparo esta directamente vinculada 

60 Por ejemplo, el recurso de amparo en Espana, cuyo conocimiento se atribuye al Tribunal 
Constitucional. Art. 161, Constituci6n 1978. 

61 Vease Allan R. BREWER-CARiAs, «El derecho de amparo y la acci6n de amparo», Revista de 
Derecho Pub/ico, num. 22, EJV, Caracas, 1985, pp. 51-61. 

62 Idem. 
63 En igual sentido, art. 131 LOCSJ. 
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a la anulacion del acto administrativo por inconstitucionalidad. Por tanto, en 
este caso, el juicio de amparo implica necesariamente un juicio de· nulidad de 
un acto administrativo, lo cual no se plantea, cuando por ejemplo, la lesion al 
derecho constitucional la produce una via de hecho de la Administracion. Esto 
tiene importancia en relacion a la inmediatez del restablecimiento del derecho 
constitucional lesionado. Frente a una via de hecho, constatado por el juez la 
lesion, este, de inmediato, puede restablecer el goce y ejercicio del derecho; 
pero frente a un acto administrativo, el juez debe necesariamente juzgar su nu
lidad, y ademas, constatar su nulidad absoluta, puesto que se alega la violacion 
de un derecho o garantia constitucional 64• Por tanto, la sentencia definitiva que 
anule el acto recurrido y restablezca definitivamente el derecho constitucional 
infringido no siempre podni tener toda la inmediatez que se requiere frente a 
una via de hecho. En algunos casos, el juez podni tomar su decision de inme
diato, cuanto la inconstitucionalidad sea burda, como sucede en el procedi
miento transitorio previsto para el amparo a la libertad personal (habeas cor
pus). Si la privacion de la libertad se realiza mediante un «acto administrativo» 
que viola directamente el articulo 60, l de la Constitucion el juez penal compe
tente, anula el acto y ordena la libertad 65 • En otros casos, la «inmediatez» defi
nitiva no sera ni podra ser todo lo expedito, pues debe juzgarse la nulidad del 
acto, lo cual sin embargo, no significa que no pueda restablecerse «inmediata
mente» la situacion juridica subjetiva infringida; al contrario, para ello esta pre
vista la figura de la suspension judicial de los efectos del acto recurrido 66 , la 
cual conforme al criterio de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrati
va, «participa de la naturaleza de las acciones de garantia y amparo de los dere
chos fundamentales» 67 • 

Por supuesto, algunos correctivos deben preverse en la regulacion legal del 
derecho de amparo para asegurar aun mas la proteccion de los derechos y el ca
nicter de accion de amparo del contencioso de los actos administrativos, parti
cularmente, por ejemplo, ampliando la procedencia de la suspension de efectos 
de los actos impugnados, en forma mas expedita cuando se alegue violacion, 
por el acto administrativo recurrido, de un derecho constitucional cuyo amparo 

64 El articulo 46 de la Constitucion, en efecto, establece que «Todo acto del Poder Publico que 
viole o menoscabe los derechos garantizados por esta Constitucion es nulo ... »; el articulo 19, ordinal 
1.0 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos establece que «seran absolutamente nu
los» los actos de la Administracion, «cuando asi este expresamente determinado por una norma 
constitucional ... ». 

6' Disposicion Transitoria Quinta de la Constitucion. 
66 El articulo 136 LOCSJ en efecto autoriza a los Tribunales contencioso-administrativos, para 

suspender, a instancia en parte <dos efectos de un acto administrativo de efectos particulares, cuya 
nulidad haya sido solicitada, cuando asi lo permita la ley o la suspension sea indispensable para evi
tar perjuicios irreparables ode dificil reparacion por la definitiva>>. Vease Allan R. BREWER-CARiAS, 
«Comentarios en tomo a la suspension de los efectos de los actos administrativos en via contencio
so-administrativa>>, Revista de Derecho Publico, num. 4, EJV, Caracas, 1980, pp. 189-194. 

67 Sentencia de 27-3-85 (caso RAMiREZ MONAGAS), en Revista de Derecho Publico, num. 22, 
EJV, Caracas, 1985, p. 179. 
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se pretende 68 ; eliminando el lapso de caducidad cuando el motivo de la impug
nacion del acto recurrido sea la violacion del derecho constitucional cuya am
paro se pretende 69 , y atribuyendo al juez poderes especificos para resolver 
como casos de urgencia 70, los supuestos en los cuales se acompaiie al conten
cioso de anulacion de un acto administrativo, una pretension de amparo. 

Pero en segundo lugar, el otro elemento que debe destacarse respecto del 
proceso contencioso administrativo de anulacion y amparo, se refiere a los po
deres del juez. En este caso, de acuerdo a los articulos 206 y 49 de la Constitu
cion y al articulo 131 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, el 
juez contencioso administrativo tiene «potestad para restablecer>> la situacion 
juridica infringida o en su caso, para «disponer lo necesario» para su restableci
miento. Esto significa que el juez del contencioso de anulacion y amparo, una 
vez anulado el acto puede directamente restablecer el derecho constitucional 
infringido y sustituirse a la Administracion, y ademas, adoptar mandamientos 
de hacer o de deshacer en relacion a la Administracion, para asegurar no solo 
dicho restablecimiento, sino ademas, impedir la sucesiva vulneracion del dere
cho o garantia constitucional por la Administracion. Por supuesto, ademas, y 
de acuerdo a lo seiialado anteriormente, en caso de proceder, y conforme a lo 
solicitado, el juez podria adoptar decisiones de condena respecto de la Admi
nistracion, por los daiios y perjuicios que se pudieran haber causado al recu
rrente por el acto anulado. 

2. EL PROCESO CONTENCIOSO DE LAS DEMANDAS CONTRA LOS 
ENTES PUBLICOS 

Ademas del proceso contencioso contra los actos administrativos, que como 
hemos seiialado, tiene la caracteristica de ser siempre un contencioso de anula
cion de los actos, con la posibilidad de estar acompaiiadas las pretensiones de 
anulacion, con pretensiones de condena e incluso de amparo constitucional, el 
sistema contencioso-administrativo venezolano admite como segunda categoria 
de proceso, el contencioso-administrativo de las demandas contra los entes pu
blicos, en el cual no s6lo se establece una verdadera litis procesal entre deman
dante y demandado, que se desarrolla a traves de un proceso subjetivo, entre 
partes, sino que tiene la caracteristica general de orden negativo, de que en el 
objeto de la demanda y de las pretensiones del demandante, no hay actos admi
nistrativos envue/tos. Por tanto, la relacion juridica procesal que se origina en 

68 Que seria equivalente al motivo de nulidad absoluta que en via administrativa abre la via para 
la suspension de efectos: art. 87 LOPA. 

69 Motivos de nulidad absoluta, conforme al articulo 19, ordinal 1.0 de la LOPA y art. 46 de la 
Constituci6n. Vease Allan R. BREWER-CARiAS, «Comentarios sobre las nulidades de los actos admi
nistrativos», Revista de Derecho Publico, num. I, EJV, Caracas, 1980, pp. 45-50. 

10 Art. 135 LOCSJ. 
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estas demandas contra los entes publicos, no tiene su origen en un acto admi
nistrativo que deba recurrirse, pues si ese fuera el caso, corresponderia a lo que 
hemos denominado el contencioso de los actos administrativos. 

En consecuencia, este proceso contencioso administrativo de las demandas 
contra los entes publicos, es el propio de las acciones que se intenten contra es
tos, basadas en pretensiones de condena que tienen su origen, basicamente, en 
la responsabilidad de la Administracion, de orden contractual o extra contrac
tual, que buscan la condena al pago de sumas de dinero o de daiios y perjuicios 
e incluso, el restablecimiento de la situacion juridica subjetiva lesionada, y cuyo 
origen no esta en actos administrativos. 

Por supuesto, tratandose de un contencioso de las demandas, la legitimacion 
activa corresponde en estos casos al titular de un derecho subjetivo, quien pue
de accionar contra un ente publico para lograr la satisfaccion del mismo; y el 
procedimiento esta regulado en la Ley, siguiendo el esquema del procedimiento 
ordinario, en la Seccion Primera del Capitulo II del Titulo V de la Ley Organi
ca de la Corte Suprema de Justicia, intitulada «De las demandas en que sea 
parte la Republica» 11• 

Debe seiialarse, sin embargo, que de acuerdo a la Ley Organica, el conten
cioso de las demandas contra los entes publicos a cargo de los tribunales con
tencioso-administrativos, no abarca todas las demandas contra todos los entes 
publicos, sino que basicamente esta reservada primero a las demandas origina
das en contratos administrativos, y segundo, a aquellas que intenten contra en
tes nacionales si su conocimiento no esta atribuido a otra autoridad judicial. 

En el primer caso, conforme al articulo 42, ordinal 14, la Corte Suprema de 
Justicia tiene competencia para conocer en unica instancia de las cuestiones de 
cualquier naturaleza que se susciten con motivo de la interpretacion, cumpli
miento, caducidad, nulidad, validez o resolucion de los contratos administrati
vos en los cuales sea parte la Republica, los Estados y las Municipalidades. Por 
tanto, toda demanda contra todos los entes publicos territoriales originada en 
contratos administrativos, corresponde a la jurisdiccion contencioso-adminis
trativa. 

En el segundo caso, en cuanto a las demandas contra entes publicos (no ori
ginadas en contratos administrativos), basicamente se atribuyen a los organos 
contencioso-administrativos, el conocimiento de aquellas que se refieren a entes 
nacionales. 

En efecto, en cuanto a los entes territoriales, s6lo las demandas contra la 
Republica caen dentro de la competencia de los Tribunales Contencioso-ad
ministrativos, pues las demandas contra los Estados y Municipios se deben in
tentar ante los Tribunales ordinarios «de acuerdo con las previsiones del dere
cho comun o especial», quienes son los competentes para conocer de ellas en 
primera instancia 72 • Solo de las apelaciones contra las decisiones que dicten es-

71 Art. 103-111 LOCSJ. 
72 Art. 183 LOCSJ. 
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tos Tribunales, es que se ha atribuido competencia para conocer de las mismas 
a los Tribunales Superiores contencioso-administrativos 73 

Por otra parte, en cuanto a los entes no territoriales, es decir, las acciones 
contra los Institutos Autonomos y las empresas «en las cuales el Estado tenga 
participacion decisiva», la competencia para conocer de esas demandas en pri
mera instancia se ha atribuido a los organos contencioso-administrativos, ha
biendo interpretado la Corte Suprema la expresion «empresas de! Estado» en 
sentido restrictivo, como incluyendo solamente las empresas en las cuales la 
Republica, directamente sea accionista, y excluyendo de! fuero jurisdiccional, 
las empresas en las cuales un instituto autonomo u otra empresa de! Estado, 
por ejemplo, sean los entes accionistas 74 • 

Por tanto, el contencioso de las demandas contra los entes publicos esta ba
sicamente reducido a las demandas contra la Republica, contra los institutos 
autonomos y contra las empresas en las cuales la Republica directamente tenga 
participacion decisiva, habiendose distribuido la competencia jurisdiccional, se
gun la cuantia, a los tres niveles de Tribunales contencioso-administrativos, asi: 
si la cuantia excede de Bs. 5.000.000, el conocimiento de las acciones, si ello 
no esta atribuido a otra autoridad, corresponde en unica instancia a la Corte 
Suprema de Justicia 75 ; si la cuantia no pasa de Bs. 5.000.000 pero excede de 
Bs. 1.000.000, el conocimiento de las acciones, si ello no esta atribuido a otra 
autoridad, corresponde en primera instancia a la Corte Primera de lo Conten
cioso Administrativo 76 , con apelacion ante Ia Corte Suprema de Justicia 77 

quien conoce en segunda instancia; y si la cuantia no excede de Bs. 1.000.000, 
el conocimiento de las acciones, si su conocimiento no esta atribuido a otra au
toridad, corresponde en primera instancia a los Tribunales Superiores en lo 
contencioso-administrativo 78 , con apelacion ante la Corte Primera de lo Con
tencioso-Administrativo 79 quien conoce en segunda instancia. 

3. EL PROCESO CONTENCIOSO CONTRA LAS CONDUCTAS 
OMISIV AS DE LA ADMINISTRACION 

El tercer campo de! sistema contencioso-administrativo en Venezuela esta 
conformado por el proceso contencioso-administrativo contra las conductas 

73 Art. 182, ord. 3.0 LOCSJ. 
74 V ease la sentencia de la Sala Politico-Administrativa de 20-1-83 y la sentencia de la Corte 

Primera de lo Contencioso-Administrativo de 28-4-83 en Revista de Derecho Publico, mim. 14, 
EJV, Caracas, 1983, pp. 187-190. Vease Noelia GONZALEZ, «Concepto de empresas de! Estado en 
la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia», Revista de Derecho Publico, n. 0 26, EJV, Cara
cas, 1986, pp. 165-174. 

7s Art. 42, ord. 15 LOCSJ. 
7& Art. 185, ord. 6.0 LOCSJ. 
77 Art. 185, parrafo 3.0 • 

78 Art. 182, ord. 2.0 LOCSJ. 
79 Art. 182, infine LOCSJ. 
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omisivas de la Administracion, lo cual es otra de las importantes regulaciones 
de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de 1976. 

En efecto, en ella se atribuye a los 6rganos de la jurisdiccion contencioso 
administrativa competencia para: 

«Conocer la abstenci6n o negativa de los funcionarios nacional (o de «las 
autoridades estadales o municipales», en su caso), a cumplir determinados ac
tos a que esten obligados por las !eyes, cuando sea procedente, en conformidad 
con ellas» 80• 

Esta norma, que consagra el recurso contra las conductas omisivas de la Ad
ministracion 81 , tiene su fundamento, por una parte, en el incumplimiento por 
parte de la Administracion de una obligacion legal concreta de decidir o de 
cumplir determinados actos, y por la otra, en el derecho de un sujeto de dere
cho a que la Administracion cumpla los actos a que esta obligada. Por tanto, a 
la base de este recurso esta una relacion juridica (deber-poder) especifica, que se 
concreta en una obligacion tambien especifica de la Administracion de actuar, 
frente a una situacion juridica, asimismo especifica de poder de un sujeto de 
derecho, que se configura como un derecho subjetivo de orden administrativo a 
la actuacion administrativa. No se trata, consecuentemente, de la obligacion ge
nerica de la Administracion a dar oportuna respuesta a las peticiones de parti
culares, ni del derecho tambien generico de estos a obtener oportuna respuesta 
a sus peticiones presentadas por ante la Administracion 82 • Se trata, en cambio, 
de una relacion obligacion-derecho establecida entre la Administracion y un 
particular, a una actuacion administrativa determinada. 

Por ejemplo, de acuerdo al Codigo Civil y a la Ley Organica para la Orde
nacion del Territorio, el uso de la propiedad con fines urbanisticos esta regula
do por las autoridades locales, quienes deben definir las modalidades de dicho 
uso en las Ordenanzas de Zonificacion. Una vez definidos los usos urbanisticos, 
los propietarios tienen derecho a construir en su propiedad (usar) siempre que 
se ajusten a las prescripciones de la zonificacion, para lo cual la autoridad mu
nicipal establece sistemas de control. El mas comun de estos es el control pre
vio a traves de permisos de construccion (autorizaciones) 83 los cuales se confi
guran como actos administrativos de obligatorio otorgamiento (actos reglados) 
cuando el proyecto de construccion se ajuste a las prescripciones de las Orde
nanzas. Es decir, el otorgamiento del permiso de construccion es una ob/igacion 
de la Administracion respecto del propietario que se ajuste a las normas de zo
nificacion, y este tiene derecho a que se le otorgue el permiso cuando cumple 

80 Art. 42, ord. 23; y art. 182, ord. 1.0 LOCSJ. 
81 Este recurso segun seiiala A. MOLES existe en Venezuela desde 1925. V. A. MOLES CAUBET, 

«Rasgos generales de la jurisdicci6n contencioso-administrativa>>, en A. MOLES CAUBET Y otros, 
Contenciosos Administrativo .. ., cit., p. 76. 

82 Art. 67 Constituci6n. 
81 Art. 55 de la Ley Orglinica para la Ordenaci6n de! Territorio. Gaceta Oficial, num. 3.238, de 

11-8-83. 
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dichas prescripciones 84 • Lo mismo sucede con relaci6n a los denominados per
misos de habitabilidad municipal: se trata tambien de instrumentos de control 
urbanistico, coilforme a los cuales una vez realizada la construcci6n permisada 
en el permiso de construcci6n, el propietario solicita el permiso o cedula de ha
bitabilidad a la Administraci6n, quien verifica para otorgarlo, el que la cons
trucci6n ejecutada se adecue al permiso de construcci6n. En este caso, tambien, 
si una edificaci6n se ajusta al permiso de construcci6n, el propietario tiene de
recho a que se le otorgue la. cedula de habitabilidad y la Administraci6n esta 
ob/igada a otorgarla (actividad reglada) 85 • 

En este caso, se configura un tipico supuesto de relaci6n entre una obliga
ci6n de la Administraci6n a cumplir determinados actos y un derecho del parti
cular a que la Administraci6n cumpla dichos actos; y el incumplimiento de di
cha obligaci6n, sea porque la Administraci6n se abstenga de dictar el acto re
querido o sea por que se niegue a hacerlo, es el objeto del recurso contra las 
conductas omisivas de la Administraci6n que regula la Ley. Por eso ha estable
cido la Corte Suprema, que para que proceda este recurso contencioso-admi
nistrativo, es necesario que se trate de «una obligaci6n concreta y precisa 
inscrita en la norma legal correspondiente» 86 , o como lo ha senalado la Corte 
Primera de lo Contencioso-Administrativo, que exista «una carga u obligaci6n 
legal que pese sobre la autoridad recurrida y a la cual la misma no haya dado 
cumplimiento», carga que «debe estar expresamente establecida en una norma 
expresa» 87 • 

En estos casos de incumplimiento de la precisa y expresa obligaci6n legal de 
un funcionario a adoptar determinados actos, a los cuales tiene derecho un par
ticular, la protecci6n jurisdiccional de este derecho esta precisamente en este 
recurso frente a la abstenci6n o negativa administrativa, lo cual no debe con
fundirse con la otra garantia procesal de los particulares frente al silencio de la 
Administraci6n que origina el llamado silencio administrativo negativo o acto 
administrativo presunto o tacito denegatorio, y que podria ser recurrido tanto 
en via administrativa como en via contencioso-administrativa 88 • 

En efecto, la figura del silencio administrativo negativo es inefectiva como 
protecci6n de los derechos de los particulares, en los casos de inacci6n primaria 
de la Administraci6n, cuando por ejemplo, esta se niega a otorgar un acto que 
esta obligada a adoptar, con motivo de una solicitud formulada por el interesa-.. 

84 Vease Allan R. BREWER-CARiAs, Urbanismo y Propiedad Privada, Caracas, 1980, p. 386. 
85 Idem, p. 385. 
86 Vease sentencia de la Corte, Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 28-2-85, 

en Revista de Derecho Publico, num. 21, EJV, Caracas, 1985, pp. 170-175. 
87 Vease sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo de 6-12-84 en Revista 

de Derecho Publico, num. 20, EJV, Caracas, 1984, p. 173. 
88 Vease Allan R. BREWER-CARiAs, «Consideraciones en tomo a la figura de! silencio administra

tivo consagrado a los efectos de! recurso contencioso-administrativo de anulaci6n», en Revista de 
Control Fiscal, num. 96, Caracas, 1980, pp. 11-38; Allan R. BREWER-CARiAS, El Derecho Adminis
trativo y la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, cit., pp. 225 y ss. 
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do. A este no le protege nada el hecho de entender que el acto que solicita, por 
ejemplo, el otorgamiento del permiso de construccion solicitado, se le niega ta
citamente, pues nada gana con ello: lc6mo lo va a impugnar, si no hay motiva
cion? lque gana con una decision judicial que declare la nulidad del acto dene
gatorio tacito? En realidad, el particular lo que requiere es que la Administra
cion dicte el auto a que esta obligada, por lo que en estos casos, la garantia juri
dica del mismo, esta en el recurso contra las conductas omisivas y no en el si
lencio denegatorio 89 , pues a traves del mismo se logra que el juez obligue a la 
Administracion a decidir. 

Debe destacarse, por otra parte, que la pretension del recurrente en estos ca
sos de recursos contra las conductas omisivas no es, por supuesto, que s6lo se 
declare la ilegalidad de la omision o negativa administrativa, o que s6lo se de
clare la obligatoriedad de la Administracion de decidir, sino que lo que busca 
realmente es que se ordene a la Administracien a adoptar determinados actos. 
Por tanto, la decision del juez puede contener mandamientos de hacer frente a 
la Administracion, e incluso, en nuestro criterio, puede en si misma, suplir la 
carencia administrativa, relevando al interesado de la obligacion de obtener el 
acto en cuestion, para ejercer su actividad particular. Como lo ha sefialado la 
Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, en estos casos, la accion «se 
refiere al cumplimiento de actos, esto es, que nose agota en un simple pronun
ciamiento, sino que presupone la realizacion de actuaciones tendientes a satis
facer la pretension dedu"cida por el administrado» 90• 

Por tanto, el contencioso administrativo contra la carencia administrativa, 
implica que la pretension del recurrente esta basada en un derecho subjetivo de 
orden administrativo infringido por la inaccion, y cuya satisfaccion s6lo es po
sible mediante una actuacion; consecuencialmente, el restablecimiento de la si
tuaci6n juridica infringida por la omisi6n, puede dar lugar a que el juez ordene 
a la Administracion la adopci6n de una decision, o a que el juez directamente 
se sustituya a la Administraci6n y restablezca la situacion juridica subjetiva in
fringida, por ejemplo, dispensando al particular de obtener el acto solicitado, si 
ello era necesario para ejercer su derecho. En el caso ejemplificado anterior
mente, si la Administracion se niega a otorgar una cedula de habitabilidad ur
banistica a que tiene derecho un propietario que ha edificado en un todo con
forme al permiso de construccion y a las Ordenanzas locales, el juez no solo 
podria ordenar a la Administracion municipal que otorgue dicha «Cedula de 
habitabilidad», sino que incluso, podria dispensar al particular de la necesidad 
de tenerla, si ello es necesario para otras actividades (por ejemplo, para obtener 
creditos hipotecarios para la venta de inmuebles), sustituyendo el acto adminis
trativo con la sentencia misma. 

89 Allan R. BREWER-CARIAS, El Derecho Administrativo y la Ley Orgti:nica ... , cit., p. 230. 
90 Vease sentencia de 6-12-84 en Revista de Derecho Pub/ico, num. 20, EJV, Caracas, 1984, 

p. 174. 
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Una solucion de esta naturaleza se ha regulado expresamente en el Codigo 
Organico Tributario 91 , en la figura procesal que se denomina, «accion de am
paro» prevista contra las demoras administrativas en materia tributaria. En es
tos casos, cuando la Administracion Tributaria incurre en «demoras excesivas 
en resolver sobre peticiones de los interesados y ellas causen perjuicios no repa
rables por los medios procesales ordinarios» 92 , «cualquier persona afectada» 93 

puede intentar ante los tribunales contencioso-tributarios esta «accion de am
paro», y estos pueden dictar «la resolucion que corresponda al amparo del de
recho lesionado», fijando un termino para que la Administracion realice el tra
mite o diligencia a que esta obligada (mandamiento de hacer), o dispensando de 
dicho tramite o diligencia al recurrente 94 , en cuyo caso, evidentemente, el juez 
se sustituye a la Administracion. 

Por ultimo debe mencionarse que aparte de esta mal Hamada, en si misma, 
«accion de amparo» tributaria, pues en realidad en un recurso contra la con
ducta omisiva de la Administracion, en la cual no siempre hay un derecho 
constitucional que se ampara; en general, en el contencioso contra las conduc
tas omisivas, ademas de la pretension de obligar a la Administracion a actuar, 
esta puede estar acompafiada de pretensiones de condena al pago de dafi.os y 
perjuicios ocasionados por el retardo, e incluso, pretensiones de amparo, cuan
do la conducta omisiva viole un derecho o garantia constitucional, por ejemplo, 
cuando la Administracion penitenciaria se niega a cumplir una orden de excar
celacion. 

Por ultimo, debe sefialarse que en estos supuestos de procesos contencioso
administrativos contra las conductas omisivas de la Administracion, en ausen
cia de un procedimiento especifico previsto en la Ley, los jueces han aplicado 
el procedimiento de los juicios de nulidad de los actos administrativos de efec
tos particulares 95 • 

4. EL PROCESO CONTENCIOSO DE LA INTERPRETACION 

La cuarta de las ramas del sistema contencioso-administrativo en Venezuela 
es el contencioso de interpretacion, regulado genericamente como competencia 
de la Corte Suprema de Justicia, en relacion a las leyes y a los contratos admi
nistrativos. En efecto el articulo 42 de la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia atribuye competencia a la Corte para: 

91 C6digo Orglinico Tributario (COT) de 1982. Vease en Gaceta Oficial, num. 2.992 Extra. de 
3-8-1982. 

92 Art. 208 COT. 
91 Art. 209 COT. 
94 Art. 210 COT. 
95 Vease sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo de 28-9-82, en Revista 

de Derecho Publico, num. 12, EJV, Caracas, 1982, p. 1 76. 
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«14. Conocer de las cuestiones de cualquier naturaleza que se susciten con 
motivo de la interpretaci6n... de los contratos administrativos en los cuales sea 
parte la Republica, los Estados o las Municipalidades ... » 

«24. Conocer del recurso de interpretaci6n y resolver las consultas que se 
le formulen acerca del alcance e inteligencia de los textos legales, en los casos 
previstos en la Ley.» 

Por tanto, conforme a estas normas, los organos de la jurisdiccion conten
cioso administrativos, particularmente la Corte Suprema de Justicia, son com
petentes, para conocer del contencioso de la interpretacion de contratos admi
nistrativos, que se confundiria con el contencioso de las demandas contra los 
entes ptiblicos, pues basicamente serian las partes contratantes quienes estarian 
legitimadas para intentar este recurso, que se concretaria, en este caso, en una 
accion mero declarativa 96 • 

En cuanto al contencioso de interpretacion de textos legates 97 , originalmen
te establecido s6lo en materia de carrera administrativa como competencia del 
Tribunal de la Carrera Administrativa 98 , ha sido formalmente establecido con 
caracter general por la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia; pero s6lo 
admisible en los casos previstos en la Ley 99 , por lo cual en la actualidad solo 
existe en materia de la carrera administrativa respecto de las dudas que surjan 
en cuanto a la aplicacion e interpretacion de la Ley y su Reglamento, y como 
competencia de la Corte Suprema de Justicia exclusivamente 100• 

En este recurso de interpretacion, la legitimacion activa corresponderia a 
todo el que tenga un interes legitimo, personal y directo en la interpretacion del 
texto legal, normalmente, el funcionario ptiblico, y por supuesto, tambien co
rresponderia a la Administracion. 

5. APRECIACION GENERAL 

De todo lo anteriormente expuesto pueden extraerse las siguientes conclu
siones que contrastan con el sistema tradicional contencioso-administrativo en 
Venezuela: 

En primer lugar, el sistema de recursos contencioso-administrativos no solo 
se reduce a juzgar los actos administrativos, y su ilegalidad, sino en general, las 

96 Allan R. BREWER-CARiAS, y Enrique PEREZ OLIVARES, «El recurso contencioso-administrativo 
de interpretaci6n en el sistema juridico venezolano», Revista de la Facultad de Derecho, UCV, num. 
32, Caracas, 1965, pp. 103-126. 

97 E. PEREZ Ouv ARES, «El recurso de interpretaci6n» en Instituto de Derecho Publico, El control 
jurisdiccional de los poderes publicos .... cit., pp. 149-165. 

91 Art. 64 Ley de Carrera Administrativa. Vease Hildegard RONDON DE SANSO, El sistema con
tencioso-administrativo de la carrera administrativa, Caracas, 1974, pp. 315 y ss. 

99 Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 27-04-82 en Re
vista de Derecho Publico, num. 10, EJV, Caracas, 1982, p. 174. 

100 Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 11-8-81, en Re
vista de Derecho Publico, num. 8, EJV, Ca~cas, 1981, p. 138. 
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conductas de la Administracion y su legitimidad, incluyendo las conductas 
omisivas. 

En segundo lugar, en cuanto al proceso contencioso de los actos administra
tivos, las pretensiones procesales que se pueden formular contra ellos no s6lo se 
reducen a la anulacion de los mismos, sino que junto con la anulacion el recu
rrente puede plantear pretensiones de condena al pago de sumas de dinero o a 
la reparacion de daiios y perjuicios; pretensiones tendientes al restablecimiento 
de situaciones juridicas subjetivas, y asimismo, pretensiones de amparo de dere
chos constitucionales violados por el acto recurrido. 

En tercer lugar, dentro de las situaciones juridicas subjetivas protegidas por 
el sistema de recursos contencioso administrativo estan, en primer lugar, el 
simple interes afectado por actos administrativos de efectos generales que legiti
ma a cualquier persona para intentar la accion popular de anulacion; en segun
do lugar, el interes personal, legitimo y directo lesionado por actos administra
tivos de efectos particulares, que legitima a SU titular no solo para pretender la 
anulacion del acto, sino para el resarcimiento de daiios y perjuicios causados 
por el mismo, y el restablecimiento de la situacion juridica subjetiva lesionada; 
y en tercer lugar, el derecho subjetivo lesionado por actos administrativos de 
efectos particulares, que tambien legitima a su titular no s6lo para pretender la 
anulacion del acto recurrido, sino para el resarcimiento de daiios y perjuicios 
causados por el mismo, el pago de sumas de dinero debidas por la Administra
cion y el restablecimiento de la situacion juridica subjetiva lesionada por la ac
tividad administrativa. Por tanto, no s6lo el derecho subjetivo se considera una 
situacion juridica subjetiva restablecible o indemnizable jurisdiccionalmente, 
sino que tambien lo es el interes legitimo. 

En cuarto lugar, las decisiones del juez contencioso administrativo, va mas 
alla de una sola anulacion de un acto administrativo o de la condena al pago de 
sumas de dinero o de daiios y perjuicios causados por la Administracion, y pue
den contener decisiones en las cuales se disponga lo necesario para restablecer 
el derecho subjetivo o el interes legitimo lesionado, lo cual puede consistir en 
mandamientos de hacer (ordenar) ode no hacer (prohibiciones), e incluso en la 
sustitucion de la Administracion por el juez. 

En quinto lugar, en el sistema contencioso-administrativo se distinguen dos 
esquemas procesales: el esquema objetivo, propio del contencioso de los actos 
administrativos y del contencioso contra las conductas omisivas, en los cuales 
el juicio es contra un acto o una omision de la Administracion, en los cuales no 
puede considerarse que hay ni demanda ni parte demandada, propiamente di
cha, pudiendo hacerse parte todos los que tengan la misma legitimacion necesa
ria para recurrir; y el esquema subjetivo, propio del contencioso de las deman
das contra los entes publicos, que sigue el iter del proceso ordinario. 

En sexto lugar, el contencioso de los actos administrativos es la via judicial 
de amparo contra los actos administrativos que violen derechos o garantias 
constitucionales, siendo el mecanismo de suspension de efectos del acto recurn-
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do un efectivo instrumento de restablecimiento de la situacion juridica infringi
da mientras se decide la anulacion. Ademas, los organos de la jurisdiccion con
tencioso-administrativa tienen competencia para conocer de la accion de ampa
ro, como accion autonoma y subsidiaria, cuando la violacion de los derechos o 
garantias constitucionales tenga su origen en via de hecho de la Administra
cion, excepto en materia de la libertad personal en cuyo caso los tribunales pe
nales son competentes para conocer y decidir el amparo. 
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III. ALGUNOS ASPECTOS DEL PROCEDIMIENTO 
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO 

Al hablar del procedimiento contencioso-administrativo, el primer aspecto 
que hay que destacar es que en Venezuela no existe una ley especialmente des
tinada a regular la jurisdicci6n contencioso-administrativa 1• Ha sido s6lo en la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de 1976, donde se ban regulado 
los aspectos centrales del procedimiento contencioso-administrativo aplicable 
no s6lo a los juicios que se desarrollan ante la propia Corte Suprema, sino tran
sitoriamente, ante los otros tribunales contencioso-administrativos que regula: 
la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo y los Tribunales Superiores 
con competencia en la materia. En esta normativa, la Ley Organica recogi6 una 
rica tradicci6n jurisprudencial establecida por el Tribunal Supremo, que se 
complementa con la aplicaci6n supletoria de las disposiciones del C6digo de 
Procedimiento Civil 2• 

En base a las disposiciones de estas leyes, y a la luz de las soluciones juris
prudenciales en materia administrativa, analizaremos algunos aspectos del pro
cedimiento contencioso-administrativo en Venezuela, con particular referenda 
a las caracteristicas generales del procedimiento, a los requisitos de admisibi
lidad del mismo, a la decision sobre admisibilidad, a las pruebas y al iter pro
cesal. 

1 Debe indicarse que en 1971 se prepar6 por la Comisi6n de Administraci6n Publica un Proyec
to de Ley de la Jurisdicci6n Contencioso-Administrativa, el cual se incorpor6 junto con los Proyec
tos de Ley Orglinica de la Administraci6n PUblica Nacional, de Ley Orglinica de Entidades Descen
tralizadas, de Ley de Procedimientos Administrativos y de la Ley de la Jurisdicci6n Constitucional 
como parte de la Reforma de! Regimen Jurldico de la Administraci6n. Vease en el Informe sobre la 
Reforma de la Administracion Publica Nacional, Comisi6n de Administraci6n Publica, Vol. II, Ca
racas, 1972, pp. 439 y ss. 

2 En este sentido el articulo 81 LOCSJ establece que «Las acciones o recursos de que conozca la 
Corte, se tramitaran de acuerdo con los procedimientos establecidos en los C6digos y Leyes nacio
nales, a menos que en la presente Ley o en su Reglamento lnterno, se seii.ale un procedimiento es
pecial». El caracter supletorio de! C6digo de Procedimiento Civil ha sido reconocido siempre por la 
Corte. Vease CF 5, 8-58, G.F., num. 21, 1958, pp. 70-76. 
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1. CARACTERISTICAS GENERALES 

Las caracteristicas rectoras del procedimiento civil venezolano, entre las 
cuales podemos seiialar la escritura, la publicidad, la mediaci6n y la concentra
ci6n 3 son tambien aplicables en principio al procedimiento contencioso
administrativo. 

Sin embargo, al hablar del procedimiento en materia contencioso-adminis
trativa, debemos seiialar fundamentalmente tres caracteristicas propias que lo 
distinguen y especializan: el caracter contencioso, sus elementos inquisi
tivos y el caracter no suspensivo. 

A) El caracter contencioso 

Sohre el caracter contencioso del procedimiento contencioso-administrativo, 
la jurisprudencia administrativa de la Corte ha sufrido una lenta evoluci6n, si
guiendo la evoluci6n constitucional. Debe advertirse, sin embargo que esta evo
luci6n que parte de la afirmaci6n de que los procedimientos contenciosos
administrativos no eran contenciosos, hasta la admisi6n de su caracter conten
cioso, se refiere fundamentalmente al procedimiento de los juicios contencioso
administrativos de anulacion. Respecto al procedimiento originado por las de
mandas contra los entes publicos, nunca, ciertamente, se ha puesto en duda su 
caracter contencioso. 

El problema comenz6 a preocupar a la Corte Suprema cuando interpretaba 
la Constituci6n en 1931, que establecia en su articulo 120, ordinal 12, aparte 
3.0 , un procedimiento contencioso solo cuando el acto administrativo impugna
do por el recurso de anulaci6n era «una Resoluci6n ministerial relativa a la eje
cuci6n, interpretaci6n o caducidad de algun contrato celebrado por el Ejecutivo 
Federal», no seiialando respecto al recurso de anulaci6n interpuesto contra 
otros actos administrativos que no tuvieran relaci6n con contratos, procedi
miento alguno. 

Sin embargo, con la reforma constitucional de 1936, y por disposici6n del 
aparte segundo, ordinal 11 de su articulo 123, se estableci6 que todas las Reso
luciones ministeriales sin excepci6n s6lo podian ser tachadas de nulidad en jui
cio contencioso. Asi tambien lo sostuvo la Corte en 1938 4• 

Pero esta disposici6n no era definitiva. En 1937 la Corte comenz6 por afir
mar que «el recurso por exceso de poder, que fue intentado ... contra las resolu
ciones del Ministerio ... , si bien puede decirse no contencioso en el sentido de 
constituir un recurso objetivo, dirigido directamente a atacar el acto y no ejerci-

3 Vease una exposicion de estos principios referidos al Derecho Procesal Hispanorarnericano, en 
COUTURE, «Trayectoria y destine del Derecho Procesal Civil Hispanoarnericano», Estudios de De
recho Procesa/ Civil. Buenos Aires, 1948, Torno I, pp. 308 y ss. 

4 Sentencia de la CFC de 14-6-38, en Memoria 1939, Torno I, p. 237. 
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do respecto a la persona del funcionario de quien emano, no tiene el caracter 
de acto de la jurisdiccion voluntaria, la cual se concreta a los actos de la autori
dad judicial necesarios para validar o confirmar un negocio juridico, ya que el 
aludido recurso por exceso de poder provoca una decision que favorece y perju
dica los derechos de tercero en cuanto produce efecto erga omnes» 5• 

Pero la inc'ertidumbre de la Corte se reflejo todavia en 1939, cuando esta
blecio que «aunque este genero politico de procesos en que se ventila la nuli
dad de actos unilaterales del Poder Publico no tenga propiamente el caracter 
contencioso, es indiscutible el derecho que tiene aquel contra quien obra para 
contestar los hechos y promover al efecto las pruebas que juzgue conducentes, 
motivo por el cual la Corte ha dado a los interesados tiempo suficiente para es
grimir las armas de ataque y de defensa que respectivamente posean a fin de 
que pueda resultar el fallo verdaderamente justo. Corolario de no ser dichos 
procesos verdaderamente contenciosos lo es, sin duda alguna, que no obliguen 
a los jueces los tramites imprescindibles del procedimiento establecido para los 
juicios contenciosos sin que ello implique, en modo alguno, que no puedan 
aplicarlos en casos especiales o cuando circunstancias determinadas a ello lo in
duzcan»6. 

Esta posicion dudosa de la Corte fue modificada luego de sucesivas reformas 
de la Constitucion 7 afirmando, despues de la reforma de 1961, que el procedi
miento contencioso-administrativo establecido para los procesos de este genero 
por el articulo 25 de la entonces vigente Ley Organica de la Corte Federal «es 
notoriamente de caracter contencioso, ya que se ordena el emplazamiento de 
todos los que se crean interesados para que se hagan parte e1;1 el recurso; dispo
ne abrir lapsos de promocion y evacuacion de pruebas que se estimen pertinen
tes; ordena la relacion e informes de los interesados; autoriza auto para mejor 
proveer y, finalmente, preve la oportunidad para sentenciar el caso» 8• 

Por tanto el procedimiento en los juicios contencioso-administrativo contra 
los actos administrativos, y ahora como consecuencia de los principios estable
cidos en los articulos 103 y siguientes de la Ley Organica de la Corte Suprema 
de Justicia, tiene caracter contencioso aunque no pueda decirse propiamente 
que existe un demandado, pues el recurso objetivo se dirige contra un acto y no 
contra una persona juridica de derecho publico (la «Administracion>> en generi
co). Sin embargo, el hecho de que no exista demandado no excluye la posibili
dad de un defensor del acto. Por ello no consideraremos acertada una opinion 
de la antigua Corte Federal cuando seiialaba, en 1957, que «en el juicio conten
cioso por recurso de ilegalidad el actor propone formal demanda contra la Na
cion en la persona del Procurador, a quien necesariamente se le cita y se le em-

5 Sentencia de la CFC de 27-1-37, en Memoria 1938, Torno I, p. 145. 
6 Sentencia de la CFC de 23-6-39, en Memoria 1940, Torno I, p. 241. 
7 CFC-CP, 4-4-51. G.F., nurn. 7, 1952, pp. 17-18. C.F., 14-4-60. G.F., nurn. 27, 1960, pp. 

129-131. 
8 CSJ-CP, 15-3-62. G.D .. nurn. 760 Extra. 22-3-62, pp. 3-7/11-12. 
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plaza como a cualquier demandado, para que comparezca en la oportunidad 
que se le seftala, a contestar la demanda>> 9• Al contrario, en el juicio con moti
vo del recurso de anulaci6n ni se demanda a la Administraci6n ni se cita al 
Procurador, ni este tiene que contestar una demanda. Solamente se impugna un 
acto, de lo cual se notifica al Procurador. La defensa del acto puede ser realiza
da por el Procurador o por cualquier interesado. Sin embargo, ello no es im
prescindible. El acto hasta puede no tener defensor. Y es mas, su nulidad puede 
ser solicitada por el propio representante juridico de la Republica, es decir, por 
el Procurador General de la Republica 10• 

En todo caso, a pesar de que pueda haber una contenci6n sobre la legalidad 
del acto, en nuestro criterio, en el caso del recurso de anulaci6n no es propio 
hablar de demandante, sino de recurrente. La contenci6n insistimos, es en tor
no a un acto, no necesariamente contra una persona juridica estatal determina
da; recae sobre un acto administrativo que puede ser recurrido por un particu
lar; pero que puede ser defendido o no por la Administraci6n, segun su conve
niencia; e inclusive el acto puede ser recurrido por la propia Administraci6n, 
por ejemplo, por el Procurador General de la Republica o el Fiscal General de 
la Republica, quienes pueden solicitar la nulidad del acto administrativo 11 , y el 
acto puede 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, porque ni demandante seria el Procurador o el Fis
cal, ni demandado el particular que defiende el acto 12 • En el supuesto del pro
cedimiento contencioso de anulaci6n, por tanto, es mas propio hablar de recu
rrente y de defensor del acto, que puede ser cualquier interesado; y asi como el 
interes personal, legitimo y directo cualifica la legitimaci6n activa para solicitar 
la nulidad del acto, ese mismo interes legitimo es exigido en la legitimaci6n pa
siva, en la defensa de dicho acto 13 • 

En todo caso el canicter contencioso se materializa en el hecho de que en el 
procedimiento siempre hay un «emplazamiento» aun cuando no una «cita
ci6n». En efecto, intentado el recurso en el auto de admisi6n el Juez debe resol
ver notificar al Fiscal General de la Republica y segun los casos, al funcionario 
que haya dictado el acto y al Procurador General de la Republica 14 y emplazar a 
los interesados mediante cartel, para que tengan oportunidad de decir lo que les 
convenga en defensa de sus intereses en el recurso 15 • Eso da oportunidad, por 
tanto, a que el acto recurrido sea defendido, inclusive por particulares que pue
dan beneficiarse del mismo. En el procedimiento, ademas, confirma el caracter 
contencioso de las pretensiones, el lapso de pruebas que se abre 16 • 

9 C.F., 30-7-57. G.F., num. 17, 1957, pp. 57 y SS. 
10 Vease, por ejemplo, articulo 116 LOCSJ. 
11 Articulo 116 LOCSJ. 
12 Articulo 137 LOCSJ. 
11 Articulo 116 LOCSJ. 
14 Articulos 115 y 125 LOCSJ. 
15 Articulos 115 y 125 LOCSJ. 
16 Articulo 126 LOCSJ. 
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B) Elementos inquisitivos 

La segunda caracteristica del procedimiento contencioso-administrativo de
riva de los elementos inquisitivos del mismo. A diferencia del procedimiento 
civil, normalmente de caracter acusatorio pues la iniciativa del procedimiento 
esta s6lo en las partes, en el caso del procedimiento contencioso-administrativo, 
la iniciativa, ademas de estar en las partes, en virtud de ley expresa, esta en el 
propio Juez, quien interviene en la direcci6n del procedimiento y en la promo
ci6n de pruebas. 

En efecto tradicionalmente se distingue entre procedimiento dispositivos y 
procedimiento inquisitorio. En el primero, la producci6n de pruebas y la mar
cha del proceso resulta de la sola iniciativa de las partes, siendo el juez sola
mente un arbitro en el debate. En el procedimiento inquisitorio, al contrario, el 
juez juega un papel activo en la busqueda de la prueba y en la direcci6n del 
proceso. 

En materia de jurisdicci6n ordinaria, en mayor o menor grado, el procedi
miento civil es de tipo dispositivo y el procedimiento penal del tipo inquisito
rio. En el procedimiento civil, por ejemplo, ese caracter dispositivo de mani
fiesta por la disposici6n, impulso y direcci6n que tienen las partes en el proceso 
venezolano 17 • Este caracter dispositivo del procedimiento implica cuatro ele
mentos: en primer lugar, que no hay proceso sin demanda de partes; en segun
do lugar, que el objeto litigioso lo establecen las partes; en tercer lugar, que el 
juez debe decidir exclusivamente en base a lo alegado y probado por las partes; 
y, en cuarto lugar, que el Juez no puede condenar a algo distinto a lo pedido 
por las partes. Estos son los cuatro elementos que caracterizan este regimen dis
positivo. En matena contencioso-administrativa, sin embargo, estos cuatro 
principios no rigen totalmente y tienen variaciones porque, como seiialaba, se 
admiten ciertos elementos inquisitivos. 

a) lnstancia de parte y actuacion de oficio 

El primer aspecto es el relativo a la instancia de parte que rige tanto en ma
teria procesal civil, como en materia contencioso administrativa. La propia Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia establece en su articulo 82 que, la 
Corte conocera de los asuntos de su competencia a instancia de parte interesa
da, salvo disposici6n expresa de la ley que la autorice a actuar de oficio. En 
este campo, por tanto, rige el principio dispositivo, en el sentido de que para 
que se inicie un procedimiento contencioso-administrativo se requiere que una 
parte interesada intente un recurso. Consecuentemente, tanto en materia con
tencioso administrativa como en materia de jurisdicci6n ordinaria, no hay juris-

17 Al respecto vease A. RENGEL ROMBERG, «El Roi de! Juez en la direcci6n del Proceso Civil Ve
nezolano», Revista de[ Ministerio de Justicia, num. 40, Caracas, 1962, pp. 70 y SS. 
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dicci6n sin acci6n y, por tanto, es la parte actora y no el juez la que debe pro
poner su acci6n y pedir la tutela juridica. 

Normalmente, quien inicia el proceso es un particular, pero como hemos 
sei'ialado, podria darse el caso que sea el Procurador General de la Republica, 
el Fiscal General de la Republica o en general el representante legal de la per
sona juridica estatal quien intente un recurso contencioso-administrativo, con
tra sus propios actos. En estos casos, el Juez tambien debe conocer del recurso, 
cuando haya solicitud de la Administraci6n, por ejemplo, cuando ella no pueda 
revocar los actos en via administrativa, porque estos actos administrativos 
hayan creado derechos a favor de particulares. 

Pero el principio de la instancia de parte, propio del caracter dispositivo del 
procedimiento, no s6lo rige para el inicio del proceso, sino que se aplica a todo 
lo largo de este de manera que el Juez no s6lo no puede iniciar el proceso de 
oficio, sino que tampoco puede tener iniciativa procesal durante el curso del 
mismo, salvo que tenga autorizaci6n legal expresa. 

Ciertamente, una de las caracteristicas que se ha dado siempre al procedi
miento contencioso-administrativo lo constituyen los elementos inquisitorios 
que la Ley acuerda al Juez. Sin embargo, es claro que las posibilidades del juez 
contencioso-administrativo, de actuar de oficio en la conducci6n del procedi
miento y en la promoci6n y evacuaci6n de pruebas, es de derecho estricto, en 
el sentido de que puede hacerlo s6lo cuando la ley lo autoriza expresamente. 

En ef ecto, en el sistema venezolano contencioso-administrativo, co mo se ha 
dicho, los 6rganos de esta jurisdicci6n, conforme a lo prescrito en el articulo 82 
de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, «conoceran de los asuntos 
de su competencia a instancia de parte interesada, salvo en los casos en que 
pueda proceder de oficio de acuerdo con la Ley». La Ley Organica de la Corte, 
en tal sentido, preve diversas formas de actuaci6n de oficio de los Tribunales 
contencioso-administrativos, y entre las mas importantes se destacan las si
guientes: 

En primer lugar, los poderes el Juez de apreciar de oficio el cumplimiento 
de las causales de admisibilidad del recurso, y poder declarar la inadmisibilidad 
del mismo, tambien de oficio, conforme a lo establecido en los articulos 84, 
105, 115 y 123 de la Ley Organica de la Corte. Por tanto, una vez que se inten
ta un recurso ante un 6rgano de la jurisdicci6n contencioso-administrativa, este 
debe, de oficio, decidir la admisi6n o inadmisi6n de! recurso, aun sin que 
hayan habido alegatos de las partes como excepciones de inadmisibilidad. Con 
esta facultad se le ha dado al Juez unos amplisimos poderes en materia procesal 
que rebasan, en mucho, el caracter dispositivo y son propios de! caracter inqui
sitivo, siendo esta situaci6n, sin duda, unica en el proceso venezolano, ya que 
no tiene parang6n, en ninguna forma, en materia procesal civil. 

En segundo lugar, el Juez tiene tambien posibilidad de decidir de oficio, si 
solicita o no los antecedentes administrativos de! caso, aun cuando haya o no 
habido solicitud del recurrente, conforme al articulo 123 de la Ley Organica. 
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En tercer lugar, el Juez tiene la potestad de decidir, de oficio, sobre el em
plazamiento de los interesados mediante carteles, lo cual no requiere instancia 
de parte, conforme a los articulos 116 y 125 de la Ley Organica. 

En cuarto lugar, el Juez puede, de oficio, reducir los plazos establecidos en 
la Ley, si lo exige la urgencia del caso, procediendo a sentenciar sin mas trami
tes, lo cual tampoco requiere instancia de parte, conforme a lo establecido en el 
articulo 13 5 de la Ley Organica. 

En quinto lugar, el juez tiene potestad para decidir, de oficio, la resolucion 
de excepciones o defensas, previamente, antes de la sentencia definitiva, confor
me a lo establecido en el articulo 130 de la Ley Organica. 

En sexto lugar, el Juez tiene posibilidad de solicitar, de oficio en cualquier 
estado de la causa, las informaciones y hacer evacuar de oficio las pruebas que 
considere pertinentes conforme a lo establecido en el articulo 129 de la Ley Or
ganica. 

En septimo lugar, el Juez tiene potestad para declarar la perencion del 
procedimiento, de oficio, conforme a lo dispuesto en el articulo 86 de la Ley 
Organica. 

En octavo lugar, el Juez puede de oficio, decidir si continua o no el juicio, 
aun en caso de desistimiento por parte del recurrente o de perencion, en los ca
sos en los cuales el acto recurrido viole normas de orden publico y el Tribunal 
sea competente para controlar la legalidad del acto, segun se deduce del articu
lo 87 de la Ley Organica. 

Por ultimo, en noveno lugar, el Juez tiene potestad para determinar, de ofi
cio, los efectos de la decision de anulacion en el tiempo, conforme a lo estable
cido en el articulo 131 de la Ley Organica. 

Salvo en los casos antes mencionados, en los cuales se manifiesta el poder 
de actuaci6n de oficio de los Tribunales contencioso-administrativos, por dis
posicion expresa de la Ley, en todos los demas casos, deben decidir a instancia 
de parte, sin que puedan arrogarse potestades inquisitorias no previstas expresa
mente en la Ley. 

b) El objeto de/ litigio establecido por las partes y los elementos inquisitivos 

El segundo elemento del caracter dispositivo, es el del objeto del litigio que 
debe ser establecido por las partes. 

En materia contencioso-administrativa puede decirse que rige el principio 
dispositivo; es decir, el Juez debe atenerse s6lo y exclusivamente, en su deci
sion, a lo alegado y planteado por las partes durante el procedimiento. Este ha 
sido el principio tradicionalmente aplicado por la jurisprudencia de la Corte 
Suprema de Justicia. 

Sin embargo, en esta rilateria tendriamos que planteamos la duda, primero, 
en los casos de vicios de inconstitucionalidad, los cuales podrian llevar al Juez 
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conforme lo establece el articulo 20 del Codigo de Procedimiento Civil, a desa
plicar una ley o acto normativo, de oficio, con incidencia directa sobre el obje
to del proceso; y segundo, en los casos en los cuales el acto administrativo im
pugnado contenga vicios de orden publico, es decir, la nulidad absoluta confor
me a la enumeracion que hace el articulo 19 de la Ley Organica de Procedi
mientos Administrativos. lPuede la Corte decidir la nulidad del acto, aprecian
do vicios de los actos administrativos de orden publico, no alegados por las par
tes? Pensamos que tratandose se un control objetivo de la legalidad, el Juez sin 
duda tendria poder para apreciar de oficio vicios de orden publico en los actos 
impugnados, que no hayan sido alegados por las partes. El punto central de 
esta cuestion, en todo caso, radica en determinar cuales son los vicios de orden 
publico, y ellos no pueden ser otros que los que la Ley Organica de Procedi
mientos Administrativos califica como vicios de nulidad absoluta en su ar
ticulo 19. Por tanto, fuera de los cinco casos de vicios de nulidad absoluta 
previstos en esa norma, el Juez contencioso-administrativo no podria apre
ciar, de oficio, otros vicios de los actos impugnados. 

La posibilidad de apreciacion de oficio de los vicios de nulidad absoluta por 
el juez contencioso-administrativo surge ademas, indirectamente, como ya men
cionamos, de lo establecido en el articulo 87 de la Ley Organica de la Corte Su
prema de Justicia que establece que aun en caso de desistimiento de la aplica
cion o de la apelacion o perencion de la instancia, si el acto viola normas de 
orden publico, la Corte puede seguir conociendo de recursos y declarar la nuli
dad del acto impugnado. 

c) La decision conforme a lo probado por las partes y Los elementos 
inquisitivos 

El otro principio derivado del caracter dispositivo del procedimiento, es que 
la decision respectiva debe dictarse conforme a lo probado por las partes. Este 
es quizas, uno de los principios basicos en materia procesal civil, y que no rige 
en materia contencioso-administrativa. 

La antigua Ley Organica de la Corte Federal ya establecia 18 el principio de 
que el juez contencioso-administrativo podia, de oficio, promover y evacuar 
pruebas y obtener todas las informaciones que estimara conveniente para su de
cision; y este principio ha sido recogido expresamente en el articulo 129 de la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia que establece que, «en cualquier 
estado de la causa, la Corte podra solicitar las informaciones y hacer evacuar, 
de oficio, las pruebas que considere pertinentes». En esta forma se le da al juez 
contencioso-administrativo el mas amplio poder inquisitivo en materia de 
pruebas para la adopcion de su decision. 

18 Articulo 28. 
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d) Decision ajustada a lo pedido y los elementos inquisitivos 

El ultimo elemento de confrontacion entre el principio dispositivo del pro
cedimiento civil y los elementos inquisitivos en el campo del Derecho Admi
nistrativo, esta en que la decision, de acuerdo al regimen dispositivo, debe ajus
tarse a lo pedido por las partes. En materia contencioso-administrativa, puede 
decirse que en principio rige el principio dispositivo en el sentido de que en su 
decision el Juez debe atenerse a lo pedido por las partes. Es lo que se desprende 
del texto citado del articulo 82 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Jus
ticia, no estableciendose expresamente, en ninguna de sus normas, la posibili
dad de que el Juez, de oficio, aprecie otros vicios de ilegalidad de los actos ad
ministrativos distintos a los alegados por el recurrente. Excepcionalmente sin 
embargo, y por interpretacion de lo establecido en el articulo 87 de la Ley Or
ganica, en los casos de vicios de orden publico, que de acuerdo a la Ley Organi
ca de Procedimientos Administrativos no son otros que los vicios de nulidad 
absoluta previstos en el articulo 19, la Corte Su pre ma de Justicia podria entrar 
a decidir la nulidad de un acto en base a otros vicios distintos a los alegados 
por las partes 19 , o en base a los poderes que tiene de control difuso de la cons
titucionalidad, antes mencionados. 

C) El canicter no suspensivo 

Pero aparte del canicter contencioso y del canicter inquisitivo, hay una ter
cera caracteristica del procedimiento contencioso-administrativo, y es el canic
ter no suspensivo del procedimiento. En efecto, el hecho de que se intente un 
recurso contencioso-administrativo no implica, en principio, que el acto recu
rrido se suspenda en sus efectos. El principio que rige es totalmente el contra
rio, es decir, es el de la ejecutoriedad de los actos administrativos, cuyos efectos 
no se suspenden cuando se intenta contra los mismos cualquier tipo de recurso, 
pudiendo, a pesar de ello, ser ejecutados por la Administracion 20• Como lo ha 
dicho la Corte, «admitir lo contrario equivaldria a hacer posible paralizaciones 
de la accion administrativa por voluntad de los particulares» 21 • 

Refiriendose a la ejecutoriedad de los actos administrativos, la antigua Corte 
Federal, en sentencia de 29 de julio de 1959, ha sefialado que la misma «permi
te darles cumplimiento incluso contra la voluntad de los propios interesados, 

19 Vease Allan R. BREWER-CARIAS, «Comentarios sobre las nulidades de los actos administrati
VOS>>, Revista de Derecho Publico, num. I, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1980, pp. 45-50. 

20 Allan R. BREWER-CARIAS, «Aspectos de la Ejecutividad y ejecutoriedad de los Actos Adminis
trativos Fiscales y la Aplicaci6n de! Principio Solve et Repete», en Revista de Control Fiscal y Tec
nificacion Administrativa, num. 33, Caracas, 1965, pp. 17-26, y en Revista de/ Ministerio de Justi
cia, num. 53, Caracas, 1965, pp. 67-86; y «Los efectos no suspensivos de! recurso contencioso
administrativo de anulaci6n y sus excepcioneS>>, Revista de la Facu/tad de Derecho, Caracas, 1968, 
pp. 293 a 302. 

21 CF, 29-07-59, G.F., num. 25, 1959, pp. 99-100. 

281 



por existir en ellos una presuncion de legitimidad que no se destruye por la 
mera impugnacion» 22 • 

Sin embargo este principio de la no suspension de los efectos de los actos 
administrativos por la interposicion de recursos contra los mismos, tiene sus lo
gicas excepciones. La primera de ellas surge cuando el legislador, por disposi
cion expresa, establezca la suspension de la ejecucion del acto hasta que ad
quiera firmeza, es decir, hasta que, en su caso, los recursos interpuestos contra 
el mismo sean decididos. 

Por ello la antigua Corte Federal y de Casacion ha establecido frente al 
principio que «se exceptuan solamente los casos en que la Ley de modo expre
so permite suspender en caso de apelacion y previo el cumplimiento de deter
minadas formalidades legales, la ejecucion del acto administrativo» 23 • 

Nuestra legislacion nacional y municipal conoce algunas de estas excep
c10nes. 

Un ejemplo de la legislacion nacional es el establecido en la Ley Empresas 
de Seguros y Reaseguros, en cuanto a la liquidacion de dichas empresas. En 
efecto, la liquidaci6n de la empresa conforme al procedimiento establecido en 
los articulos 79 y siguientes de la Ley, s6lo procede «al quedar firme la revoca
ci6n de la autorizaci6n» tal como lo seftala textualmente dicho articulo. Por 
tanto, mientras el acto administrativo del Ejecutivo Nacional revocatorio de la 
autorizaci6n no sea firme, no puede procederse a la liquidaci6n prevista en la 
Ley de Empresas de Seguros y Reaseguros. En efecto, estando previsto en la 
Ley el recurso contencioso-administrativo de anulaci6n contra los actos del 
Ejecutivo Nacional o del Ministerio de Fomento, por motivo de ilegalidad, es 
evidente que la firmeza del acto administrativo dictado por dicha autoridad, se 
produce s6lo cuando el acto no es impugnado y se vence al lapso de caducidad 
de diez (10) dias que preve la Ley 24 • Por tanto, la firmeza de los actos adminis
trativos se produce por el vencimiento de los lapsos de impugnaci6n estableci
dos por las Leyes, que son de caducidad; y como consecuencia, el acto adminis
trativo firme no puede ser impugnado por extinci6n del recurso respectivo 25 • 

22 Idem. Esto ha sido confinnado, por otra parte, por la doctrina de la Procuraduria General de 
la Republica, la cual ha sostenido que «es principio universalmente admitido que los actos adminis
trativos -salvo aquellos que estlin sujetos a tennino, condici6n o ulterior aprobaci6n- producen to
dos sus efectos desde el momento mismo en que son dictados, y por tanto puede y deben cumplirse 
como si fueran definitivamente finnes; asi lo exige la buena marcha de la Administraci6n Publica, 
que de lo contrario podria verse entrabada por los recursos -aun los mas temerarios- interpuestos 
contra sus actuaciones por los particulares interesados. Consecuencia de este principio es la tesis, 
predominante en la doctrina, de que tales recursos no tienen efecto suspensivo, es decir, no poster
gan la ejecuci6n de las decisiones administrativas». Yid. Doctrina PGR 1964, Caracas, 1965, p. 25. 

21 CF 25-01-60, G.F .. num. 27, 1960, p. 34. 
24 Art. 108. 
25 En este sentido hemos sostenido en otro lugar (Yid. Allan R. BREWER-CARIAS, «Estudio sobre 

los actos recurribles en via contencioso-administrativa emanados de la Contraloria General de la 
Republica en Revista Control Fiscal y Tecnificacion Administrativa, num. 37, Caracas, 1965, pp. 40 
y 41) lo siguiente: «siendo los lapsos concedidos por la ley para impugnar en la via administrativa o 
en la via contencioso-administrativa los actos administrativos, unos lapsos de caducidad, por ello 
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Ahora bien, aplicado este concepto al caso regulado en el articulo 70 de la 
Ley de Empresa de Seguro y Reaseguros, se evidencia lo sig~iente: 

En primer lugar, asi como lo dice la Ley, s6lo «al quedar firme la revocato
ria de la autorizacion» es que debe acudirse al procedimiento que preve la Ley 
para la liquidacion, mientras el lapso para intentar el recurso previsto en el ar
ticulo 108 de la propia Ley -que es «de diez (IO) dias contados a partir de la fe
cha de la publicacion en la Gaceta Oficial de la Republica de Venezuela>>-, no 
transcurra, el acto no adquiere firmeza y no puede procederse a la liquidacion 
ahi prevista.' 

En segundo lugar, si el recurso previsto en dicha norma es intentado, mien
tras no haya decision judicial de la Corte Suprema de Justicia, el acto no ad
quiere firmeza. En esta forma la resolucion impugnada solo sera firme si es 
confirmada por la Corte, es decir, si es declarado sin lugar el recurso. 

Por ultimo debe aclararse que la norma del articulo 79, que suspende la eje
cucion del acto revocatorio -la liquidacion de ser procedente- al momento en 
que adquiera firmeza, tiene su razon de ser. En efecto, siendo el principio como 
se ha dicho, en materia de actos administrativos, el de la ejecutoriedad de estos 
y por tanto su inmediata ejecucion, la impugnacion de los mismos y la interpo
sicion de un recurso administrativo contencioso-administrativo no produce 
efectos suspensivos. Siendo esto asi, el legislador adjetivo ha admitido, sin em
bargo excepciones: la posibilidad, por ejemplo, en el procedimiento contencio
so-administrativo, conforme al articulo 136 de la Ley Organica de pedir al Juez 

son improrrogables y una vez transcurridos, hacen que el acto administrativo respectivo se haga fir
me». En efecto, «los actos administrativos no pueden estar indefinidamente expuestos al riesgo de 
una revisi6n por via de recurso. Las exigencias del principio de la legalidad ceden aqui ante conside
raciones que postula el principio de la seguridad juridica, maxime si se tiene en cuenta que del acto 
administrativo puedan haber surgido situaciones favorables a terceroS» (Yid. Fernando GARRIDO FA
LLA, «Los Actos recurribles en via administrativa y contencioso-administrativa», en Revista de De
recho Privado, Torno XLVI, Madrid, 1962, p. 1.052). Pero la firmeza del acto administrativo no im
plica cercenamiento de la garantia de los administradores de exigir a la Administraci6n una revisi6n 
de sus actos. Al contrario, la firmeza se produce cuando el titular de un interes legitimo que haya 
sufrido lesi6n como consecuencia del acto administrativo, no ha ejercido o interpuesto el recurso je
rarquico o el contencioso-administrativo respectivo, en el termino que para cada caso la Ley esta
blece. Y ello, ha seii.alado la jurisprudencia, «porque realmente conviene al orden social la estabili
dad de los actos de la Administraci6n Publica, sin perjuicio, claro esta de la garantia debida a los 
administrados, quienes tienen a su alcance las vias adecuadas para hacer valer sus derechos (senten
cia de la antigua Corte Federal de 24 de noviembre de 1953, en la Gaceta Forense, num. 2, p. 189. 
En igual sentido, sentencia de la misma Corte de 24 de febrero de 1956, en Gaceta Forense, num. 
11, pp. 38 y 39». Por tanto, la firmeza en el acto administrativo equivale a su irrecurribilidad (Cfr. 
Eloy LARES MARTINEZ, Manual de Derecho Administrativo, Caracas, 1963, p. 105; asimismo em
plea el termino «irrevisableS», R. BIELSA, El Recurso Jerarquico, Buenos Aires, p. 153. En igual sen
tido nuestro libro «Las lnstituciones Fundamentales ... », cit., pp. 145 a 147), por la via administrati
va o contencioso-administrativa por haberse vencido los lapsos de caducidad previstos para ello. En 
este sentido, LINARES afirma que «Firmes son los actos consentidos por el sujeto afectado, sea por 
haber dejado veneer el termino legal o reglamentario para recurrir jerarquicamente o a la justicia o 
porque no es revisible por la Justicia, o sea porque el sujeto afectado lo haya consentido en otra for
ma» (J. F. LINARES, Cosa Juzgada Administrativa en la Jurisprudencia de la Corte Suprema de la 
Nacion, Buenos Aires, 1946, p. 24. 
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la suspension de los efectos del acto administrativo cuando su aplicaci6n pueda 
causar un perjuicio irreparable, para el caso en que se declarase posteriormente 
con lugar el recurso intepuesto. Pero la excepcion tambien puede estar prevista 
en la ley sustantiva, como es el caso de la Ley de Empresas de Seguros y Rea
seguros: No se ganaria absolutamente nada impugnando por via contencioso
administrativa el acto de revocacion, si en el caso de que despues de algunos 
afios de litigio se ganara el recurso, y se declarara la nulidad del acto revocato
rio, ya la empresa en concreto hubiera sido liquidada por el procedimiento de 
los articulos 70 y siguientes de la Ley. Para evitar que se produzcan situaciones 
como la descrita, que darian lugar a perjuicios irreparables, es que la propia 
Ley de Empresa de Seguros y Reaseguros estatuye de manera expresa, como ex
cepcion al principio general anotado, que la liquidacion de la empresa solo seni 
procedente cuando el acto revocatorio sea firme, es decir, cuando venza el lap
so de impugnacion respectivo o cuando, interpuesto el recurso, se decida este 
en via judicial. 

En el ambito del ordenamiento municipal, por ejemplo, del Distrito Federal 
tambien se encuentran algunas excepciones al principio. Un ejemplo claro de 
ellas era el consagrado de la Ordenanza sobre Arquitectura, U rbanismo y Cons
trucciones en general, al regular la demolicion de construcciones. En efecto, de 
acuerdo a los articulos 54 y 55 de dicha Ordenanza, correspondia al Director 
de lngenieria Municipal ordenar la demolicion de las edificaciones que hubie
ran sido hechas sin el permiso correspondiente. Ahora bien, las decisiones del 
Director de Ingenieria Municipal que constituyeran sanciones como la sefiala
da, conforme a la Ordenanza eran recurribles por ante el Consejo Municipal 
del Distrito Federal 26 • Ahora bien, y tal como lo decia claramente, en forma ta
xativa, el articulo 272 de la Ordenanza, la ejecucion de las sanciones que impu
siera el Director de lngenieria Municipales, solo podia hacerse en la forma 
prevista en el articulo 56 de la Ordenanza. Claramente tambien este articulo es
tablecia lo siguiente: 

a) La demolicion de una construccion ordenada por el Director de lnge
nieria Municipal, debia ser ejecutada por el propietario de la obra y a su costa, 
dentro de ios cuarenta y cinco (45) dias siguientes de la fecha en que hubiere 
quedado firme la decision. En efecto, y con criterio muy razonable, la Orde
nanza respectiva, para impedir que se produjeran gravamenes irreparables, sus
pendia la ejecucion del acto administrativo que ordenase la demolicion, hasta 
que el mismo quedara firme. Por tanto, si el acto en cuestion era recurrido en 
via administrativa (apelacion ante el Concejo) y en via judicial (recurso por ile
galidad de la decision del Concejo, en via judicial) era necesario, pues asi lo es
tablecia la Ordenanza, que el Tribunal contencioso-administrativo decidiera sin 
lugar el recurso respectivo, para que el acto administrativo impugnado quedara 
firme y pudiera, por tanto ser ejecutado. 

26 Art. 270. 
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b) La ejecucion subsidiaria por orden del Gobemador del Distrito Federal, 
s6lo procedia cuando transcurriera el lapso de un (1) mes contado a partir del 
vencimiento del lapso de cuarenta y cinco dias concedidos al infractor para que 
demoliera la construccion que a su vez comenzaran a correr a partir de la fecha 
en que el acto del Director de Ingenieria Municipal quedara firme, conforme se 
ha indicado anteriormente. Es decir, en Hneas generales, la administracion mu
nicipal s6lo podia ordenar que la demolicion se hiciera por persona distinta al 
infractor, por cuenta de este, transcurridos por los menos setenta y cinco (75) 
dias contados a partir de la fecha en que hubiere quedado firme la decision de 
demolicion del Director de Obras Municipales. 

Pero tambien es posible que un recurso administrativo suspenda la ejecu
cion del acto cuando la conveniencia administrativa lo requiera 27 • En efecto, 
ante un acto administrativo que pueda producir daiios irreparables al adminis
trado, la Administracion tiene dos vias: por una· parte, ejecutar el acto de inme
diato, y entonces atenerse a las consecuencias de la decision del superior jerar
quico, que si es revocatoria daria derecho al administrado a exigir reparacion 
por daiios y perjuicios a la Administracion por el daiio o gravamen irreparable 
que produjo la ejecucion del acto revocado; por la otra, suspender la ejecucion 
del acto cuando lo considere conveniente, y esa conveniencia esta supeditada al 
temor de que el acto sea recovado. Por tanto, si bien podemos insistir que en 
principio los recursos administrativos y principalmente el recurso jerarquico, 
no producen los efectos suspensivos, sin embargo, la excepcion a este principio 
puede provenir no s6lo del legislador, sino de la conveniencia de la propia Ad
ministracion. 

Esta posibilidad, por supuesto, fue expresamente recogida en la Ley Organi
ca de Procedimientos Administrativos cuyo articulo 87 preve la posibilidad de 
suspension de efectos de los actos administrativos, en via administrativa, pero 
sometida a algunas condiciones cuando se solicita por el interesado, en la forma 
siguiente: 

«La interposicion de cualquier recurso no suspende la ejecucion del acto 
impugnado, salvo prevision legal en contrario. 

El organo ante el cual se recurra podra, de oficio o a peticion de parte, 
acordar la suspension de los efectos del acto recurrido en el caso de que su eje
cucion pudiera causar grave perjuicio al interesado, o .si la impugnacion se fun
damentare en la nulidad absoluta del acto. En estos casos, el organo respectivo 
debeni exigir la Constitucion previa de la caucion que considere suficiente. El 
funcionario seni responsable por la insuficiencia de la caucion aceptada.» 

En el mismo orden de ideas podemos razonar frente a recursos jurisdiccio
nales es decir, concretamente, frente al recurso contencioso-administrativo de 
anulacion. Frente al principio de que su interposicion no suspende la ejecucion 
del acto, en 1964 seiialabamos que «se exceptuan solamente los casos en que la 

27 Asi lo indicabamos en 1964 en Las Jnstituciones Fundamentales ... , pp. 255 y 256. 
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ley, de modo expreso, permita suspender, previo el cumplimiento de determi
nadas formalidades legales, tales como la prestacion de una caucion, la ejecu
cion del acto administrativo impugnado. Esto se producini, por lo regular, 
cuando la ejecucion del acto produzca gravamen irreparable al recurrente, no 
subsanable por la decision definitiva. En todo caso, creemos, esta suspension 
posible de los efectos del acto administrativo s6lo puede ser pronunciada por el 
juez cuando se ha solicitado por una parte interesada» 28• Este principio fue 
acogido en el articulo 136 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, 
conforme al cual el recurrente puede formular al Juez la solicitud de suspender 
los efectos del acto administrativo cuando su ejecucion pueda causar perjuicios 
irreparables o de dificil reparacion por la definitiva. Esta competencia de los 
tribunales contencioso-administrativos de decidir la suspension de los efectos 
del acto administrativo impugnado por via de previo pronunciamiento que 
como hemos dicho antes de su consagracion legal expresa en la ley Organica, 
habia sido establecida jurisprudencialmente por la Corte Suprema de Justicia 
desde hace aftos 29 , en todo caso, confirma el principio de que intentado un re
curso, ello no implica que el acto queda suspendido en sus efectos. 

El principio, por otra parte, tiene una serie de aplicaciones en el campo ad
ministrativo, y un derivado del mismo es el llamado principio del solve et repe
te, que implica que para intentar ciertos recursos en materias fiscales es necesa- . 
rio haber satisfecho o pagado la contribucion debida o haberla afianzado cuan
do la Ley lo admite, para poder reclamar. En estos casos inclusive, el propio 
pago o afianzamiento se constituye en uno de los requisitos procesales para que 
se admita el recurso 30• 

2. LOS REQUISITOS PROCESALES DE ADMISIBILIDAD 

La teoria de los requisitos procesales de admisibilidad de los recursos con
tencioso-administrativos, particularmente del recurso contencioso administrati
vo de anulacion, puede decirse que ha sido otra de las construcciones jurispru
denciales de mayor interes, luego recogida en la Ley Organica de la Corte Su
prema de Justicia de 1976. 

En efecto, hasta la sancion de la Ley Organica particularmente en relacion 
al recurso contenciosQ,-administrativo de anulacion de los actos administrativos 
de acuerdo a la doctrina y jurisprudencia venezolanas 31 , los requisitos procesa
les del recurso eran los siguientes: . 

28 Vease en Las lnstituciones Fundamenta/es ... , cit., p. 345. Cfr. Sentencia C.F., 25-1-60, G.F., 
num. 27, 1960, p. 34. 

29 Allan R. BREWER-CARiAs, «Los efectos no suspensivos del recurso contencioso administrativo 
de anulacion y sus excepciones», en Revista de la Facultad de Derecho, Universidad Central de Ve
nezuela, num. 37-38, Caracas, 1968, pp. 293-302. 

10 Allan R. BREWER-CARiAs, «Aspectos de la Ejecutividad ... », foe. cit., y articulo 122 LOCSJ. 
Jt V. en eneral, Allan R. BREWER-CARiAS, Las Instituciones Fundamentales ... , op cit., pp. 346 y 

SS. Cfr. Sentencia de la CSJ-SPA de 11 de agosto de 1971, en G.O .. num. 1.484 Extraordinario, de 

286 



a) Que se impugnase un acto administrativo recurrible, es decir, que reu
niera las condiciones de recurribilidad, y en particular que se tratase de un acto 
definitivo 32; 

b) Que el recurrente tuviera adecuada legitimaci6n activa, es decir, que al 
menos tuviera un interes legitimo, personal y directo lesionado por el acto ad
ministrativo 33 ; 

c) Que no se hubiera vencido el lapso de caducidad establecido en la Ley; 
es decir, que nose tratase de un acto firme el acto impugnado 34; 

d) Que se hubiera agotado la via administrativa, es decir, que el acto admi-
nistrativo recurrido causare estado 3s. , 

e) Que la ley no prohibiera expresamente el recurso o los que ella estable
cia ordinariamente 36; 

0 Que el acto recurrido no pudiera ser revisado por la Corte u otro Tribu
nal mediante un recurso especialmente consagrado por la Ley contra el acto 
impugnado 37; es decir, que no previera el ordenamiento juridico un «recurso 
paralelo» para impugnar el acto administrativo. 

Para construir este sistema de admisibilidad de los recursos, particul~rmente 
del recurso contencioso-administrativo de anulaci6n, la Corte Suprema recurri6 
a varios criterios orientadores: «de principio y raz6n» (3-6-58); «de 16gica juri
dica>> ( 11-8-71) y, en fin, «de economia procesal» (21-11-7 4) 38 • 

Esta construcci6n progresiva, desarrollada a partir de los afios 50, se con
creto definitivamente en la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, en 
su articulo 84. Alli se establecen, las condiciones de admisibilidad tanto para 
los recursos de anulaci6n como para las demandas contra los entes publicos, o 

4-10-71, p. 29, en la cual la Corte Suprerna seiialo con precision lo siguiente: «La adrnisibilidad de 
dicho recurso segun la jurisprudencia de la Corte, esta subordinada a la concurrencia de los siguien
tes presupuestos: a) que la ley no prohiba expresarnente dicho recurso o los otros que ella establece 
ordinariarnente; b) que el recurrente tenga un interes actual y legitirno en las resultas de! juicio; c) 
que no haya vencido el lapso de caducidad establecidos en el ordinal 9 el articulo 7 de la Ley Orga
nica de la Corte Federal; d) que el recurrente haya agotado los recursos adrninistrativos legalrnente 
establecido; y e) que el acto no pueda ser revisado por la Corte u otro Tribunal rnediante un recurso 
especialrnente consagrado por la ley contra el acto irnpugnado». Vease en Allan R. BREWER-CARIAS, 
Jurisprudencia de la Corte Suprema ... , Torno V, Vol. I, cit., p. 290. 

Jl V. Allan R. BREWER-CARIAS, «Las condiciones de recurribilidad de los actos adrninistrati
vos en la via contencioso-adrninistrativa en el sisterna venezolano», en Perspectivas de/ Derecho 
Publico en la segunda mitad de/ siglo XX. (Homenaje a SAYAGUEZ LASO), Madrid, 1969, Torno 
V, pp. 752 y SS. 

n V. sentencia CSJ-SPA de 6-2-64, en G.O., nurn. 273.373 de 21-2-64, pp. 203.690 y 203.591. 
J4 Allan R. BREWER-CARIAS, «Las condiciones de recurribilidad ... », loc. cit., pp. 765 y ss. 
Js Idem., pp. 760 y ss. 
J6 V. Sentencia de la CFC en SPA de 11-8-71 en G.O., 1.484 Extra, de 4-10-71, p. 29. 
J7 Idem., p. 19. V. adernas, sentencia de! CSJ-SPA de 18-10-73 en G.O., 30.513 de 30-9-74, p. 

228.966; y de 25-9-73 en G.O., 1.643 Extra. de 21-3-74, pp. 9-10. 
Ja Vease el texto de estas sentencias en Allan R. BREWER-CARIAS, Jurisprudencia de la Corte Su

prema 1930-1974 y Estudios de Derecho Administrativo, Torno V, Vol. I, Caracas, 1978, pp. 290 y 
314; y Allan R. BREWER-CARiAs, «Aspectos Procesales de la Decision sobre la Adrnisibilidad o 
lnadrnisibilidad en los Recursos Contencioso-Adrninistrativos de Anulacion», en MOLES CcAUBET y 
otros, Contencioso-Administrativo en Venezuela, Editorial Juridica Venezolana, Coleccion Estudios 
Juridicos, nurn. 10, Caracas, 1981, pp. 125-178. 
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en la terminologia de la ley, tan to para <dos juicios de nulidad de actos de 
efectos generales» 39 y de «actos administrativos de efectos particulares» 40 

como para «las demandas contra la Republica» 41 y demas entes de derecho 
publico y estatales. 

Conforme a este articulo 84, el recurso se debe declarar inadmisible, cuando 
asi lo disponga la ley 42 ; cuando la competencia la tenga otro tribunal 43 ; cuando 
el recurso· haya caducado 44; cuando haya acumulaci6n de acciones que se ex
cluyan mutuamente o tengan procedimientos incompatibles 4s; cuando no se 
acompai'ien los documentos indispensables para verificar la admisibilidad del 
recurso 46 ; cuando no se haya cumplido el procedimiento administrativo previo 
exigido en las demandas contra la Republica 47 ; cuando el escrito del recurso 
contenga conceptos ofensivos o irrespetuosos, sea ininteligible o contradicto
rio 48 , y cuando exista una manifiesta falta de representaci6n del actor 49• 

Estos son los requisitos de admisibilidad comunes que preve la ley; a ellos 
hay que agregar algunos otros requisitos o condiciones de admisibilidad o 
causales de inadmisibilidad segun el tipo de recurso y de acto impugnado: 
cuando se trate de un recurso de nulidad contra un acto de efectos generales, 
la cosa juzgada es una causal de inadmisibilidad so; en los recursos contra los 
actos administrativos de efectos particulares, el articulo 124 agrega como cau
sales de inadmisibilidad la manifiesta falta de cualidad de interes del actor, es 
decir, la carencia de la legitimaci6n activa necesaria, el no agotamiento de la 
via administrativa y que exista un recurso paralelo si y, segun los casos, el no 
cumplimiento del principio solve et repete s2; y en las demandas contra la Re
publica y otros entes publicos, se agrega, como causal de inadmisibilidad, la 
cosa juzgada 53 • 

Esta construcci6n legal de los articulos 84, 105, 115 y 124 de la Ley Organi
ca de la Corte Suprema de Justicia, insistimos, es la concreci6n legal de toda 
una doctrina jurisprudencial muy rica construida por la Corte Suprema. Pero, 
paralelamente a la determinaci6n de las condiciones de admisibilidad o requisi
tos procesales del recurso ode las causas de inadmisibilidad, la Corte Suprema 
fue fijando criterios en relaci6n a otros aspectos que giran en torno a la admisi-

39 Art. 112 LOCSJ. 
40 Art. 121 LOCSJ. 
41 Art. 103 LOCSJ. 
42 Art. 84, ordinal 1.0 LOCSJ. 
41 Art. 84, ordinal 2.0 LOCSJ. 
44 Art. 84, ordinal 3.0 LOCSJ. 
4S Arts. 134 y 84, ordinal 4.0 LOCSJ. 
46 Art. 84, ordinal 5.0 LOCSJ. 
47 Idem. 
4B Art. 84, ordinal 6.0 LOCSJ. 
49 Art. 84, ordinal 7.0 LOCSJ. 
so Art. 115 LOCSJ. 
st Arts. 121 y 124, ordinal 1.0 , 2.0 , 3.0 , 4.0 LOCSJ. 
s2 Art. 122 LOCSJ. 
s1 Art. 105. 
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bilidad, y que ahora recoge la ley, en particular en torno a la decision que el 
juez debe dictar al inicio del proceso al admitir o no el recurso al cual nos refe
riremos mas adelante s4• Ahora analizaremos los mas importantes requisitos o 
condiciones de admisibilidad. 

A) La legitimaci6n 

El primer requisito procesal para la admisibilidad del recurso contencioso 
administrativo y, por tanto, para el inicio del procedimiento contencioso-ad
ministrativo, es el que se delimita con las nociones de legitimaci6n activa y le
gitimaci6n pasiva. 

Ademas de la capacidad general para actuar en un proceso, la existencia de 
los requisitos de legitimaci6n activa y pasiva da lugar al concepto de parte en el 
procedimiento contencioso-administrativo. Sin embargo este concepto de parte~ 
tiene diverso alcance segun se trate de un aprocedimiento en un juicio conten
cioso-administrativo de anulaci6n o de una demanda contra los entes publicos. 
Por ello analizaremos la legitimaci6n en relaci6n con ambos tipos de procedi
miento. 

a) La legitimacion en el proceso contencioso-administrativo contra los actos 
administrativos 

a') Legitimacion activa 

Para poder delimitar correctamente la legitimaci6n activa en el proceo1-
miento contencioso-administrativo de anulaci6n de los actos administrativos, 
debemos distinguir claramente la anulaci6n de los actos administrativos de 
efectos generales, de la anulaci6n de los actos administrativos de efectos parti
culares ss. En efecto, si el acto que se impugna es un acto administrativo de 
efectos generates, por ejemplo, un reglamento, la legitimaci6n activa exigida es 
la de un simple interes particularizado, es decir, el interes de cualquier ciuda
dano por la legalidad de la actuaci6n administrativa, siempre que esta lo afecte 
en sus derechos e intereses s6• Se trata por tanto de un simple interes particula
rizado; y entendemos por interes simple «ese interes vago e impreciso, no indi
vidualizado, perteneciente a cualquiera -no reconocido ni tutelado en modo di
recto por el ordenamiento juridico-, relativo al buen funcionamiento de la Ad
ministraci6n» s7 • 

54 Allan R. BREWER-CARIAS, «Aspectos procesales de la decision sobre la admisibilidad ... », Joe. 
cit., pp. 125-178. 

55 Allan R. BREWER-CARiAS, «El Recurso contencioso-administrativo contra los actos de efectos 
particulareS», en El controljurisdiccional de los Poderes Publicos en Venezuela, Ediciones de! Insti
tuto de Derecho Publico, Caracas, 1979, pp. 169-194. 

56 Articulo 112 de la LOCSJ. 
57 Vease en este sentido la sentencia de! Juzgado Primero de Primera lnstancia en lo Civil de la 

Circunscripci6n Judicial de! Distrito Federal y de! Estado Miranda de 21-11-60 en el Informe de la 
Fiscalia General de la Republica al Congreso de 1960, Caracas, 1961, p. 337. 
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En· definitiva, cualquier persona habil puede ser legitimada activa para im
pugnar los actos administrativos de efectos generales en via contencioso-admi
nistrativa de anulaci6n por el mismo canicter de estos. 

Si por el contrario se trata de un acto administrativo de efectos particulares, 
la legitimaci6n exigida es la de un interes legitimo, personal y directo ss; o sea, 
que el interes en la legalidad sea especialmente calificado y protegido por le le
gislador, por ser el recurrente, por ejemplo, la persona destinataria del acto, o 
por estar colocado en una especial situaci6n de hecho frente a dicho acto admi
nistrativo que exija aquella protecci6n. 

En este sentido, la jurisprudencia ha entendido por interes legitimo «el que 
· tienen ciertos habitantes, merced a la especial y particular situaci6n de hecho 

en que se encuentran respecto a los demas, en la debida observancia, por parte 
de la Administracion, de las normas establecidas en interes general, puesto que 
tal observancia o inobservancia pueden resultar beneficiados o perjudicados en 
modo particular con relaci6n a los demas habitantes» s9, 

En consecuencia, puede decirse que sin lugar a dudas, la legitimacion acti
va en el contencioso de anulaci6n, va a depender de la clasificacion de los actos 
administrativos que se recurren. Hemos insistido en que la distincion de proce
dimientos y requisitos que la Ley Organica establece, respecto de los <<.iuicios de 
nulidad de los actos de efectos generaleS>> y de los <<.iuicios de nulidad de los ac
tos administrativos de efectos particulareS>> previstos en los articulos 112 a 129 
de la Ley, aplicada a la impugnacion de los actos administrativos, se basa en la 
distincion de los actos administrativos segun su contenido normativo o no nor
mativo 60• Solo en la impugnacion de los actos administrativos de contenido 
normativo, que establece normas que integran el ordenamiento juridico y que, 
por tanto, tienen como destinatarios a todos en forma indeterminada e indeter
minable, y que la Ley identifica como los de efectos generales, se justifica la au
sencia de lapso de caducidad para la impugnacion, el simple interes y la no ne
cesidad de agotar la via administrativa previstos en los articulos 112 a 120 de la 
ley; y asimismo, es en la impugnaci6n de los actos administrativos de contenido 
no normativo, y que por tanto, tienen unos destinatarios determinados o deter
minables, identificados por la Ley como los de efectos particulares, que se justi
fican las exigencias procesales de admisibilidad del interes personal, legitimo y 
directo, lapso de caducidad y agotamiento de la via administrativa previstas en 
los articulos 121 a 129 de la ley. Precisamente, por esta distincion, es que los 
actos administrativos generates de contenido no normativo y que se destinan a 
una pluralidad de sujetos determinados o determinables, como el acto de zoni-

ss Arts. 121 y 124, ordinal I.• de la LOCSJ. 
59 Sentencia citada de 21-11-60, supra nota 57. 
60 Vease al respecto lo que hemos senalado en Allan R. BREWER-CARIAS, El control de la consti

tucionalidad de los actos estatales, Caracas, 1977, «Presentaci6n», pp. 8 y ss.; y en Allan R. BRE
WER-CARiAs, «El recurso contencioso-administrativo contra los actos de efectos individuates», lnsti
tuto de Derecho Publico, en El control jurisdiccional de los Poderes Publicos en Venezuela, cit., pp. 
172 y SS. 
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ficacion de un area urbana o la convocatoria a un concurso, se rigen por el pro
cedimiento de impugnacion de los actos administrativos de·efectos particulares. 

Pero aparte de ello, es necesario destacar la «restriccion» que trae la Ley 
Organica en cuanto a la legitimaci6n activa para impugnar un acto administra
tivo de efectos generales conforme a lo previsto en su articulo 112. Se exige, en 
dicha norma, que el acto impugnado lesione en alguna forma los derechos e in
tereses del recurrente, por lo que la popularidad de la accion contra los regla
mentos, pqr ejemplo, puede decirse que en cierto modo quedo restringida. Es 
necesario que el acto normativo que se impugna, lesione en alguna forma los 
derechos e intereses del recurrente, aun cuando, por supuesto, no se trate de un 
interes legitimo el que deba ser lesionado. Se trata por supuesto de un simple 
interes pero condicionado por diversas situaciones como la residencia, el sexo, 
el credo, la condici6n social o el domicilio. Muchas veces un acto de efectos ge
nerales, reglamentario, solo afectaria a quienes residen en un area del territorio, 
por lo que s6lo estos residentes podrian impugnarlo. En todo caso, la amplitud 
o restriccion del interes simple particularmente para recurrir dependera de la 
posicion que asuma la Corte Suprema de Justicia, la cual en sentencia de 1982 
puede decirse que ha sido absolutamente amplia. La Corte, en efecto, en esa de
cision ha establecido como una presuncion que el acto de efectos generales que 
se recurre siempre, «en alguna forma afecta los derechos o intereses del recu
rrente en su condicion de ciudadano venezolano, salvo que del contexto del re
curso aparezca manifiestamente lo contrario» 61 • 

En cuanto a la legitimaci6n activa en el recurso contra los actos administra
tivos de efectos particulares, como ha quedado dicho, y ha sido analizado ante
riormente la Ley exige un interes personal, legitimo y directo lesionado por el 
acto recurrido, lo cual es logico, pues lo que se persigue no es s6lo el restableci
miento del derecho objetivo violado por la Administracion, sino mas propia
mente el restablecimiento de una situaci6n juridica subjetiva vulnerada por la 
violacion del derecho objetivo. Por supuesto la vulneracion de un derecho sub
jetivo por el acto administrativo tambien podria servir como fundamento del 
recurso. 

En todo caso, este interes personal, legitimo y directo, no es vago, impreciso 
o etereo, sino actual, personal y concreto 62 • Por ello, la Corte Suprema de Jus-

61 Sentencia de la CSJ-SPA de 15-3-82 (mim. 54), en Revista de Derecho Publico, num. 11, EJV, 
Caracas, 1982, pp. 135-138. 

62 Al respecto, en sentencia de 14 de marzo de 1960, la antigua Corte Federal estableci6: «Los 
ordenamientos juridicos que como el nuestro admiten el recurso contencioso de anulaci6n de actos 
administrativos, exigen, como requisito procesal, que el demandante ostente un interes que, en todo 
caso, ha de ser personal, directo y legitimo, aunque, como lo dispone el articulo 14 de nuestro C6di
go de Procedimiento Civil, puede ser eventual o futuro, salvo el caso en que la Ley lo exija actual». 
«Este interes que han de ostentar en el recurso de anulaci6n de un acto administrativo, las partes 
entendiendose por tales que han las que han establecido una relaci6n juridica con la Administraci6n 
Publica, o aquel a quien la decision administrativa perjudica en Sll- derecho o en su interes legitimo, 
en el caso de la acci6n popular basta que sea de caracter simple. De aqui que, en el primer supues
to, s6lo puedan actuar los sujetos a quienes directamente afecta el acto administrativo; y en el se-
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ticia en Sala Politico-Administrativa ha sostenido que «por muy amplia que sea 
el sentido que quiera darse al concepto de interes para los efectos de la legiti
macion activa en materia contencioso-administrativa, resulta indudable que no 
puede entenderse que exista tal legitimacion por el hecho de que cualquier ciu
dadano quiera que la Administracion Publica obre con arreglo a la Ley ... », por 
lo que concluye la Corte sefialando que solo podrian hacerse parte en un juicio 
contencioso-administrativo de anulacion contra una decision administrativa 
«las personas directamente afectadas por ella, vale decir, las que tuvieren un in
teres legitimo en su anulacion o mantenimiento» 63 • En este mismo orden de 
ideas la Corte Suprema ha sefialado que «este interes es el que en el recurso 
contencioso de anulacion ostentan las partes, entendiendose por tales las que 
han establecido una relacion juridica con la Administracion Publica, o todo 
aquel a quien la decision administrativa perjudica en su derecho o en su interes 
legitimo» 64• 

En esta forma, por ejemplo, la legalidad o no de un acto administrativo fis
cal que establece una multa o que liquida un impuesto, puede ser impugnada 
por el destinatario de dicho acto quien tiene evidentemente un interes legitimo, 
personal y directo en su legalidad. Un tercero que no tiene interes en cuanto a 
los impuestos que paga o no otra persona, no tendria la legitimacion activa ne
cesaria para recurrir ese acto de caracter fiscal. Pero el interes legitimo tambien 
puede surgir por la especial situacion de hecho en que un particular se encuen
tre. Por ejemplo, el recurso contra un permiso ilegal de construccion sobre un 
inmueble urbano otorgado por una autoridad municipal, puede ser impugnado 
por los propietarios o residentes de inmuebles vecinos al ilegalmente permisa
do, en cuyo caso, el interes legitimo, personal y directo surge de la especial si
tuacion de hecho en que se encuentran respecto a aquel. 

b') Legitimacion pasiva 

En cuanto a la legitimacion pasiva en el recurso contencioso de anulacion, 
esta corresponde a los interesados a quienes se emplaza y quienes deben tener 
tambien un interes legitimo, personal y directo en el mantenimiento del acto, si 
se trata de un acto administrativo de efectos particulares; o un interes simple 
particularizado si se trata de un acto administrativo de efectos generales 65 • 

En principio, este interes en defender el acto impugnado puede asumirlo 
tambien el Procurador General de la Republica o el Fiscal General de la Repu
blica, aun cuando no necesariamente tienen que hacerlo. En efecto, ya hemos 
citado una sentencia de la antigua Corte Federal, donde se dice que en el recur-

gundo, cualquier ciudadano puede ejercer la acci6n para atacar un acto lesivo al interes general». 
Sentencia CF-14-3-60, en G.F., mim. , 1961, p. 

61 Vease sentencia-del 18 de febrero de 1971 en G.O., mim. 1.472 Extra. de 11-6-71, p. 7. 
64 Vease sentencia CSJ-SPA de 21-11-74 en G.O., mim. 30.594 Extra. de 1-1-75, p. 229.719. 
6s Articulo 137 de la LOCSJ. 
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so contencioso-administrativo de anulacion de los actos administrativos, «el ac
tor propone formal demanda contra la Nacion en la persona del Procurador de 
la Nacion, a quien necesariamente se le cita, y se lo emplaza, como a cualquier 
demandado, para que comparezca en la oportunidad que se le sefiala, a contes
tar la demanda» 66• Ya hemos dicho que esa jurisprudencia no es del todo exac
ta, y ello porque el recurso contencioso-administrativo de anulacion es una ac
cion dirigida contra un acto administrativo y no contra la Administracion o 
cualquier otra persona de derecho publico, y si bien hay un accionante que es 
el recurrente legitimado activamente, no hay, propiamente hablando, un de
mandado. En este sentido ha dicho la misma Corte Federal en otra oportuni
dad, que «no puede decirse que se demanda de la Nacion, sino que lo que se 
busca es la declaratoria de nulidad de un acto administrativo» 67 • 

Sin embargo, si bien no podemos decir que .hay en terminos juridicos un de
mandado, si podemos sefialar que tratandose de actos administrativos de la Re
publica, hay, en principio un defensor nato del acto, a quien se notifica pero no 
se cita: es el Procurador General de la Republica 68 • 

Pero decimos que en principio el Procurador es defensor del acto impugna
do, pues no siempre lo es ni necesariamente tiene que serlo. En efecto, el Pro
curador «como defensor de los principios de Derecho Publico» 69 , puede mani
festar su opinion en favor de la nulidad del acto, ante la jurisdiccion contencio
so-administrativa, y es mas, el Procurador General de la Republica puede ocu
rrir como legitimado activo a esta jurisdiccion para solicitar la declaratoria de 
nulidad de un acto administrativo ilegal o contrario a derecho, cuando la Ad
ministracion se encuentra en la imposibilidad de revocarlo por haber creado 
derechos a favor de terceros 70 • En este ultimo caso tendriamos la legitimacion 
activa del Procurador General de la Republica, en representacion de la Admi
nistraci6n Publica Nacional, en el procedimiento contencioso-administrativo de 
anulacion. 

b) Legitimacion en el proceso contencioso-administrativo de las demandas 
contra los entes publicos 

En el procedimiento contencioso-administrativo de las demandas contra los 
entes publicos, al contrario, si nos encontramos propiamente ante dos partes 
con pretensiones contrarias: el particular demandante y la persona de derecho 
publico o persona estatal demandada. En estos casos, el problema a resolver en 

66 CF 30-7-57, G.F., num. 17, 1957, pp. 57 y SS. 
67 CF 11-11-55, G.F., num. 10, 1955, pp. 56 y 57. 
61 Art. 125 LOCSJ. 
69 CF 11-11-55, G.F., num. 10, 1955, pp. 56 y 57. 
70 El articulo 27 de la derogada Ley Organica de la Corte Federal seiialaba que, al iniciarse el 

procedimiento, se notificara al Procurador General de la Republica «cuando no hubiese sido a ins
tancia» de el. Vease CFC-CP, 19-10-51, G.F., num. 9, 1952, pp. 8-11. 
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los mismos no es el de la situaci6n juridica objetiva lesionada, sino que siempre 
gira en torno a un derecho subjetivo. Por tanto, el actor en el procedimiento 
tiene que ser titular de un derecho subjetivo lesionado por la actividad adminis
trativa. No basta por tanto, el interes legitimo, ni mucho menos un simple inte
res para intentar una demanda que pretenda, por ejemplo, la condena al pago 
de sumas de dinero por los daftos y perjuicios causados por la Administraci6n 
por responsabilidad extracontractual o contractual; o un recurso que persiga el 
restablecimiento de un derecho subjetivo lesionado por la actividad administra
tiva. En todos estos casos, la legitimaci6n activa tiene que estar fundamentada 
en un derecho subjetivo. 

Dicho en otras palabras, en estos casos, los 6rganos de la jurisdicci6n con
tencioso-administrativa son contralores de la legitimidad de la actividad admi
nistrativa, cuando esta vulnere una situacion juridica subjetiva o cuando por la 
vulneracion de una situacion juridica objetiva se de origen a un derecho subje
tivo de parte del recurrente. Examinaremos esto de acuerdo con el articulo 206 
de la Constitucion. 

En los casos de lesion de una situacion juridica subjetiva por la actividad 
administrativa, la Constitucion concede tres casos de apertura de demandas 
contencioso-administrativas contra entes publicos. 

a") En primer lugar, la demanda que para la condena a pagar sumas de di
nero se intente contra la Administracion. El caso tipico de este supuesto es el 
originado por un derecho de credito. Solo el titular del derecho de credito, es 
decir, el acreedor, puede demandar a la Administracion deudora. Entonces, solo 
el titular de un derecho subjetivo puede demandar a la Administracion por el 
pago de sumas de dinero. Cuando la Administracion ha incumplido su obliga
cion lesiona la situacion juridica subjetiva de acreedor que posee el recurrente, 
y es en base al derecho subjetivo que origina esta situacion juridica subjetiva, 
que ese recurrente esta legitimado activamente para iniciar el procedimiento 
contencioso-administrativo de las demandas. 

b") En segundo lugar, la demanda que se intente contra la Administracion 
para la condena a la reparacion de daftos y perjuicios originados por la respon
sabilidad contractual de la Administracion. Este es el caso normal en los con
tratos administrativos: solo el cocontratante de la Administracion puede ser ti
tular de un derecho subjetivo originado por la lesion de su situacion juridica 
subjetiva de cocontratante. Por tanto, solo el puede, en base a ese derecho sub
jetivo, demandar a la Administracion a la reparacion de daftos y perjuicios. 

c") En tercer lugar y fuera de toda relacion contractual, puede deman
darse a la Administracion para lograr el restablecimiento de una situacion ju
ridica subjetiva lesionada por la actividad administrativa. En caso tipico de 
este supuesto es la demanda en reivindicacion, s6lo el propietario de un bien 
determinado puede demandar en reivindicacion a la Administracion, cuando 
esta, administrativamente, ha tornado posesion o detenta ese bien indebida-
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mente. Por tanto, aqui tambien solo el titular de un derecho subjetivo puede 
intentar la accion. 

Como puede verse, todos estos casos tienen su origen en la lesion de una si
tuacion juridica subjetiva que puede tener su origen en un acto juridico, un 
contrato o en una ley. Son situaciones juridicas preestablecidas que son lesiona
das por la actividad administrativa y que dan derecho a su titular a demandar 
en justicia. 

Sin embargo, la redaccion del articulo 206 de la Constitucion, que analiza
mos permite la apertura de demandas contencioso administrativas, en los casos 
de responsabilidad extra contractual de la Administracion. La responsabilidad, 
en si misma, es una situacion juridica objetiva, producto del derecho objetivo. 
No constituye un derecho, pues no puede renunciarse, y mas bien implica un 
deber de no hacer dafio a otro. Sin embargo, una vez causado el dafio por un 
hecho ilicito o por otra fuente de la responsabilidad administrativa, fa victima 
del dafio adquiere un derecho subjetivo a la reparacion del mismo, es decir, se 
encuentra en una situacion juridica de acreedor. Por tanto solo fundamentan
dose en ese derecho subjetivo a la reparacion del dafio que se le caus6, es por lo 
que puede actuar en justicia ante la jurisdiccion contencioso-administrativa. 

En conclusion, podemos observar que para poder intentar una demanda 
contencioso-administrativa, el demandante debe ser titular de un derecho sub
jetivo, pudiendo nacer ese derecho subjetivo de la lesion de una situacion ju
ridica subjetiva preexistente, o de la lesion de una situacion juridica objetiva. 
No podra, entonces, intentarse la demanda con un interes simple, ni con un 
interes legitimo. La legitimacion activa consiste en la titularidad de un dere
cho subjetivo 11. 

Por tanto, en estos supuestos de demandas contencioso-administrativas con
tra entes publicos, la legitimacion pasiva si corresponde propiamente a un 
«demandado», pues en estos recursos si puede hablarse propiamente de una de
manda contra una persona juridico estatal, la cual como tal debe «citarse» 72 , 

pareciendose el procedimiento, por tanto, al procedimiento ordinario civil, aun 
cuando con excepciones que corresponden a las entidades publicas nacionales 
demandadas en forma de «prerrogativas procesales». En estos casos, por tanto, 
como ha dicho la antigua Corte Federal, el actor titular de su derecho subjetivo 
«propone formal demanda contra la Administracion en la personal del Procu
rador General de la Republica, a quien necesariamente se le cita y se le empla
za, como a cualquier demandado, para que comparezca en la oportunidad que 
se le sefiale a contestar la demanda» 73 • 

Respecto a la legitimacion pasiva nos interesa destacar lo relativo a la enti
dad demandada y a las prerrogativas procesales de ella. 

71 CF 28-10-S9. G.F .. num. 36, 19S9, p. SS. 
72 Art. 106 LOCSJ. 
73 CF 30-7-S7, G.F., num. 17, 19S7, p. S7. 
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Tratandose de un derecho subjetivo lo que configura la legitimaci6n activa, 
en cuanto a la legitimaci6n pasiva, la demanda sera validamente interpuesta y 
admisible cuando se interpone contra la persona juridica estatal de derecho pu
blico o de derecho privado a quien sea oponible el derecho subjetivo, o quien 
lesion6 la situaci6n juridica subjetiva. Por supuesto, en estos casos, la acci6n 
debe intentarse especificamente contra la Republica o contra aquellos estableci
mientos de derecho publico como los Institutos aut6nomos y las demas perso
nas juridicas de derecho publico y contra las empresas del Estado sometidas a 
la jurisdicci6n contencioso-administrativa. En estos casos actuara como repre
sentante de la entidad demandada el Procurador General de la Republica para 
la primera, o el 6rgano competente para las demas entidades administrativas te
rritoriales o aut6nomas. 

Cuando la demanda tenga consecuencias patrimoniales contra la Republica, 
la Ley Organica de la Hacienda Hacional y la Ley Organica de la Procuraduria 
General de la Republica, establecen una serie de prerrogativas procesales 74 

aplicables a gran numero de Institutos aut6nomos existentes en Venezuela, de 
conformidad con sus respectivos estatutos organicos, y ademas, conforme al ar
ticulo 233 de la Constituci6n, en virtud de que «las disposiciones que rigen la 
Hacienda Publica Nacional regiran la Administraci6n de la Hacienda Publica 
de los Estados y de los Municipios en cuanto sean aplicables», estas prerrogati
vas pueden tambien ser aplicadas a los Estados y a las Municipalidades. 

Estas prerrogativas procesales del ente publico legitimado pasivamente se 
refieren principalmente a la citaci6n, a la contestaci6n de la demanda y las ex
cepciones opuestas, a los recursos que deban interponerse, a la condena en cos
tas, a la exigencia de cauci6n judicial y a la condici6n en que «las partes estan 
a derecho». 

En efecto, en cuanto a la «citaci6n de la Republica>>, el articulo 39 de la 
Ley Organica de Ia Procuraduria establece que «las citaciones que hayan de ha
cerse al Procurador General de la Republica para contentaci6n de demandas, se 
practicara por medio de oficio al cual debera acompaiiarse copia de! libelo y de 
los recaudos producidor por el actor. El oficio sera entregado personalmente al 
Procurador, a quien haga sus veces o a cualesquiera de sus Directores, y desde 
la fecha de la consignaci6n por el Alguacil en el expediente respectivo de la 
constancia firmada, comenzara a correr un lapso de quince (15) dias habiles a 
cuya terminaci6n se considerara consumada la citaci6n de! funcionario y co
menzara a correr el termino correspondiente para la contestaci6n de la deman
da». Sin embargo, «el Procurador podra darse por citado en cualquier momen
to dentro del lapso de citaci6n». 

En relaci6n a la contestaci6n de las demandas, el articulo 40 de la Ley Or
ganica de Ia Procuraduria, siguiendo lo establecido tradicionalmente en el ar-

74 Sohre las prerrogativas y privilegios de! fisco, vease: R. LEPERVANCE PARPARCEN, Privi/egios 
de/ Fisco en el Derecho Venezo/ano, Separata de la Revista de Hacienda, aiio X, 1945, mim. 19. 
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ticulo 6.0 de la Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional, establece que 
«cuando el Procurador General de la Republica, los Directores, Adjuntos y Au
xiliares no asistan a los actos de contestacion de demandas intentadas contra la 
Republica o de excepciones que le hayan sido opuestas, se tendran unas y otras 
como contradichas en todas sus partes, sin perjuicio de la responsabilidad que 
dicha omision comporte para los referidos funcionarios». 

En relacion a los recursos ordinarios y extraordinarios que pueden hacerse 
valer en juicio, estos se deben ejercer por los funcionarios de la Procuraduria 
sin autorizacion especial, y «solo dejaran de ejercerlos cuando reciban expresas 
instrucciones, por escrito, del Ejecutivo Nacional a traves del organo competen
te». Asi lo regula el articulo 41 de la Ley Organica de la Procuradiria, la cual 
agrega en el articulo 42 que todos esos recursos «podran interponerse dentro 
del lapso de diez dias habiles y el termino de distancia, por diligencia, oficio o 
cualquier otro medio escrito de comunicacion». 

Por otra parte, de acuerdo al articulo 43 de la misma Ley, toda sentencia 
definitiva dictada en juicio en que sea parte la Republica, debera ser consultada 
con el Tribunal Superior. 

El articulo 8 de la misma Ley Organica de la Hacienda Publica y el articu
lo 4 7 de la Ley Organica de la Procuraduria, por su parte, establece que «en 
ninguna instancia podra ser condenada la Republica en costas, aun cuando se 
declaren confirmadas las sentencias apeladas, se nieguen los recursos interpues
tos, se declaren sin lugar, se dejen perecer o e desista de ellos». En materia de 
condenatoria en costas, sin embargo, debe destacarse la importante innovacion 
establecida en la Ley Organica de Regimen Municipal, en el sentido de que 
conforme a su articulo 82, es posible la condenatoria en costas contra los Mu
nicipios «siempre que resulten totalmente vencidos por sentencia definitiva
mente firme en juicio de contenido patrimonial». En todo caso, el monto de la 
condenatoria en costas no puede ex ceder del 10 % del valor de la demanda, 
siendo la retasa siempre obligatoria; pero el juez puede eximir de costas al Mu
nicipio cuando apareciere que ha tenido motivos racionales para litigar. 

Por otra parte, el articulo 15 de la Ley Organica de la Hacienda Publica y el 
articulo 45 de la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica dis
ponen que «en ningun caso podra exigirsele caucion a la Republica para una 
actuacion judicial», la cual no esta obligada a prestar. 

Por ultimo, la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica es
tablece algunas prerrogativas procesales que modifican sensiblemente el princi
pio de que «la partes estan a derecho», que impera en nuestro sistema procesal 
ordinario 75 • En efecto, el articulo 38 de la referida Ley sefiala «que los jueces 
estan obligados a dar noticia inmediata al Procurador de la Republica de la 
apertura de todo termino para el ejercicio de algun recurso de la fijacion de 

75 Vease al respecto L. LoRETO, «El principio de que las partes estan a derecho en el proceso ci
vil venezolano» Estudios de Derecho Procesal Civil, Caracas, 1956, pp. 23 y ss. 
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oportunidad para la realizacion de algun acto, y de toda actuacion que se prac
tique», agregando en el articulo 38 que «los funcionarios judiciales estan obli
gados a notificar al Procurador General de la Republica, de toda demanda, 
oposicion, excepcion, sentencia, providencia o solicitud de cualquier naturaleza 
que, directa o indirectamente, obre contra los intereses patrimoniales de la Re
publica>>, asi como tambien «de la apertura de todo termino para el ejercicio de 
algun recurso». De estas disposiciones observamos que la carga que implica el 
principio de que «las partes estan a derecho» se aplica al litigante particular, 
pero no a la Administracion. 

Debe setialarse, sin embargo, que cuando se trata de demandas contra la Re
publica, el articulo 106 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia 

· modifica esta excepcion general al principio de que las partes estan a derecho, 
por tratarse ademas, de una ley posterior (1976) en relaci6n a la de la Procuradu
ria (1966). Esa norma, en efecto, establece que una vez practicada la citaci6n 
del Procurador General, no se requerini notificarlo de nuevo, sino cuando lo exi
ja alguna disposicion del Codigo de Procedimiento Civil. Solo, a solicitud de 
dicho funcionario, el Tribunal debe ordenar expedir sin demora copia de los es
critos o documentos presentados por la otra parte y que, a juicio de la Procura
duria, sean necesarios para le mejor defensa de los intereses de la Republica. 

B) El agotamiento de la via administrativa 

El segundo requisito procesal del procedimiento contencioso-administrativo, 
es la necesidad de que se agote la via administrativa previamente a su inicia
cion. Este agotamiento de la via administrativa como paso previo a la via con
tencioso-administrativa, no es mas que la obligacion impuesta legalmente al re
currente de agotar los medios administrativos utiles que tiene a su disposicion 
ante la misma Administracion. 

En su esencia, la necesidad de agotar la via administrativa antes de intentar
se el recurso contencioso-administrativo, constituye una prerrogativa de la Ad
ministracion. En ef ecto, el agotamiento de la via administrativa protege a la 
Administracion en el sentido de que la misma, o sus actos, no pueden ser de
mandados ni recurridos jurisdiccionalmente sin antes haber la Administracion 
tornado posicion respecto a la futura materia litigiosa. 

Pero en otro sentido, la necesidad de agotar la via administrativa protege 
tambien a los demandantes o recurrentes, en el sentido de que los previene de 
introducir recursos referentes a cuestiones sobre las cuales la Administracion 
estaria dispuesta a dar amigable y administrativamente una satisfaccion. 

Por otra parte, la necesidad de agotar la via administrativa facilita la activi
dad del juez contencioso-administrativo, pues este se encuentra ante un litigio 
discutido y ante un expediente administrativo ya formado. 

Sin embargo, este requisito procesal que constituye el agotamiento de la via 
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administrativa, es distinto en el recurso contencioso-administrativo de anula
ci6n y en las demandas contencioso-administrativos contra los entes publicos. 

En el recurso contencioso-administrativo de anulaci6n este requisito procesal 
solo se exige en relaci6n a la impugnaci6n de actos de efectos particulares, y 
fue una creaci6n de la jurisprudencia de la Corte Suprema. En el proceso con
tencioso administrativo de las demandas contra los entes publicos y cuando la 
impugnaci6n de un acto administrativo conlleve pretensiones de condena patri'
monial contra la Republica, entra en juego el llamado «procedimiento adminis
trativo previo en las demandas contra la Republica», contemplado en la Ley 
Organica de la Procuraduria General de la Republica. 

Por tanto, cuando se vaya a impugar un acto administrativo por razones de 
ilegalidad, y se pretenda, ademas una condena patrimonial contra la Republica, 
el agotamiento de la via administrativa es complejo: por una parte el interesado 
debe obtener un acto administrativo que cause estado por el agotamiento de la 
via administrativa, y luego, debe iniciar el procedimiento administrativo previo 
a las demandas contra la Republica. 

a) El agotamiento de la via administrativa en el proceso contencioso
administrativo contra los actos administrativos de efectos particulares 

a') Antecedentes historicos 

Como se dijo, la necesidad del agotamiento de la via administrativa como 
requisito procesal previo para interponerse el recurso contencioso-administra
tivo de anulaci6n contra los actos administrativos de efectos particu
lares, es materialmente una creaci6n de la jurisprudencia administrativa de la 
antigua Corte Federal y de Casaci6n. Esa doctrina fue tradicionalmente sosteni
da por la antigua Corte Federal y por la jurisprudencia de la actual Corte Su
prema de Justicia, y luego recogida en la Ley Organica de la Corte en 1976. 

El origen de esta doctrina jurisprudencial se encuentra, a nuestro entender, 
en la interpretaci6n que la antigua Corte Federal y de Casaci6n deba al articulo 
123, ordinal 11 de la Constituci6n de 1936. 

En efecto, en sentencia de 6 de abrild de 1945, dicha Corte dispuso que 

«por cuanto el control de la constitucionalidad que ejerce la Corte Federal y de 
Casacion en principio ha de recaer, no sobre los actos de los funcionarios que 
actuan en subordinacion a otros dentro y aun fuera del territorio nacional, 
sino sobre los actos de las autoridades en quienes termine el orden jerarquico 
respectivo, motivo por el cual ya esos actos no son susceptibles de ulterior revi
sion dentro de ese orden; y por cuanto- de lo expuesto se concluye que los actos 
de los Administradores de Aduanas, apelables o reclamables para ante el Mi
nisterio de Hacienda, no son atacables por accion de inconstitucionalidad esta
blecida en el articulo 12 de la Carta Fundamental de la Republica, siendolo so
lamente en las materias de! ramo, los actos de! expresado Ministro, y ello te-
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niendo en cuenta que Ia disposicion final de numero 11 del citado articulo 123 
de dicha Carta Fundamental, segun el cual una Resolucion ministerial no pue
de ser atacada, aun por razon de inconstitucionalidad, sino en juicio contencio
so, por tanto, la Corte Federal y de Casacion, administrando justicia en nom
bre de los Estados Unidos de Venezuela y por autoridad de la Ley, se abstiene 
de dar curso a la expresada solicitud>> 76 • 

De esta sentencia observamos que, a pesar de que se refiere propiamente a 
un recurso de inconstitucionalidad regulada para esa epoca en la Constitucion 
junto al recurso de anulacion por ilegalidad, la Corte seii.alo que solo cuando 
un acto administrativo no era susceptible de ulterior revision en el orden jerar
quico administrativo, era posible su revision jurisdiccional. Es decir, exigia que 
se agotaran los recursos administrativos antes de ocurrirse a la via judicial. Y 
ello porque, como sostuvo la misma Corte en sentencia de 28 de mayo de 1951 
el principio de la division de poderes impide que la autoridad judicial «inter
venga en asunto que aun estan bajo la jurisdiccion y competencia de Poder Eje
cutivo» 77 • 

Este criteria, aunque algunas veces confuso y otras veces impreciso, fue ex
presamente confirmado a partir de una sentencia de la antigua Corte Federal el 
24 de noviembre de 1953. En dicha sentencia, la Corte expreso que 

«es de principio, y asi esta consagrado en aquellos paises donde el procedi
miento contencioso-administrativo ha sido organizado legislativamente -y aun 
en alguna Carta Fundamental como la nueva de! Uruguay-, que el recurso ex
traordinario contra los actos ilegales de la Administracion no puede ser llevado 
ante el organo jurisdiccional competente, sino despues de haberse agotado la 
via administrativa. De suerte que el titular de un interes legitimo que haya su
frido lesion como consecuencia de un acto administrativo determinado, debe 
ante todo interponer el recurso legal de apelacion en el termino que para el 
caso ha establecido la ley reguladora de la materia. Si asi no lo hiciera, Ia deci
sion queda firme, y ello porque realmente conviene al orden social, la estabili
dad de Ios actos de la Administracion Publica, sin perjuicio, claro esta, de la 
garantia debida a los administrados, quienes tienen a su alcance las vias ade
cuadas para hacer valer sus derechos» 78 • 

A partir de esa fecha, los actos administrativos no pudieron ser atacados de 
nulidad por el recurso contencioso-administrativo de anulacion sino una vez 
agotada la via administrativa por la interposicion del recurso jerarquico o de 
apelacion. 

Ante esto surgia la siguiente pregunta: i.Que agota la via administrativa? La 
respuesta era facil deducirla de la ultima sentencia transcrita, cuando establecio 
la necesidad de agotar la via administrativa por el «recurso legal de apelacion» 

76 Memoria 1946, Torno I, p. 119. 
77 G.F., aiio II, num. 8, p. 110. 
78 CF 24-11-53, G.F., num. 2, 1953, pp. 185-186. 
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administrativa, y esta «apelaci6n administrativa>> no era otra que el recurso je
rarquico. 

Esto fue expresamente sefi.alado por la misma Corte Federal en 1958, cuan
do estableci6 que «es bien sabido que el recurso contencioso-administrativo 
contra decisiones del Poder Administrativo no puede intentarse sino cuando el 
interesado ha agotado la via administrativa por medio del recurso jerarquico». 
Por tanto, en materia contencioso-administrativa de anulaci6n solo el recurso 
jerarquico agota la via administrativa 79• Nunca habia exigido la jurisprudencia 
el agotamiento de la via administrativa por el recurso de reconsideracion 80• 

En todo caso, luego de esa evolucion jurisprudencial, antes de la sancion de 
la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia en 1976 y de la Ley Organica 
de Procedimientos Administrativos en 1981, se agotaba la via administra
tiva con el s6lo recurso jerarquico, y por ello es que solo procedia el recurso de 
anulacion contra el acto que fuera la ultima palabra de la Administraci6n, o de 
un inferior, cuando no existia recurso jerarquico a intentar contra su acto 81 • En 
estos casos se habla de acto que causa estado, cuando no hay otra instancia ad
ministrativa que pueda revisarlo. 

b') El regimen general: el agotamiento de la via administrativa y el acto 
administrativo que causa estado 

En tomo a esta exigencia de que el acto recurrible en via contencioso
administrativa debe causar estado, es decir, debe agotar la via administrativa, 
la antigua Corte Federal en sentencia de 28 de octubre de 1959 sefi.alo lo si
guiente: 

«En este campo de derecho contencioso-administrativo y por lo que respec
ta al caso presente, se considera que causan estado aquellos actos que no son 

79 CF 5-8-58. G.F., mim. 21, 1958, pp. 70-76. En esta sentencia tambien se expresa que «esa de
cision de la autoridad superior en la respectia escala, que causa estado, es la que puede impugnarse 
por medio del recurso contencioso-administrativo y, por tanto, la que tiene que provocar el intere
sado, por medio de la apelacion o el reclamo para ante esa autoridad superiom. 

Sohre el mismo caracter de! acto administrativo recurrible, en cuanto a que debe causar estado, 
la Corte Suprema de Justicia, en sentencia CSJ-PA, 4-12-61, ha expresado que «en ausencia, pues, 
de decision Ministerial que agote la via administrativa y cause estado dentro de la misma, resulta 
improcedente para la Corte dictar decision alguna en el presente caso, y asi se declara». V ease en 
G.F., mim. 34, 1961, p. 188. 

80 En 1964 indicabamos que si esto se llegaba a «establecer en una legislacion de procedimientos 
administrativos, solo debia exigirse respecto a los actos administrativos que no tuvieran posibilidad 
de ser revisados por el recurso jerarquico. Sea porque la ley no lo permitia expresamente, sea por
que el acto administrativo hubiera sido originalmente dictado por la autoridad superior en el orden 
administrativo. En estos casos era posible establecer que se interpusiera el recurso de reconsidera
cion antes de ocurrir a la via jurisdiccional. Sin embargo, si el acto administrativo es dictado por 
una autoridad inferior debia seguirse el criterio impuesto por la Corte, es decir, debia establecerse 
que s6lo se agotaba la via administrativa por el recurso jerarquico. La exigencia tambien en estos ca
sos de la interposicion de un recurso de reconsideracion haria interminable la via administrativa en 
perjuicios de los administradoS». Vease en Las lnstitucuibes Fundamentales .. ., cit., pp. 361-362. 
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susceptiles de apelaci6n por haberse agotado la via gubernativa o jenirquica, ya 
sean ellos definitivos, ya de tnimite, siempre que estos ultimos decidan, directa 
o indirectamente, el fondo del asunto, de tal modo que pongan fin al juicio o 
hagan imposible su continuaci6n». 

«Debe haberse agotado la via administrativa, porque mientras tal cosa no 
ocurra, puede la Administraci6n, en raz6n de la facultad que tiene el superior 
de revocar, suspender o modificar los actos del inferior, dictar otra decision que 
satisfaga, en todo o en parte, el reclamo del particular interesado y haga inne
cesario recurrir a la via jurisdiccional. Es, pues, necesario que la resoluci6n ad
ministrativa quede investida de una estabilidad que impida ulterior reforma, ya 
porque fue dictada por un funcionario que podia hacerlo sin apelaci6n a ningu
ila otra autoridad superior; o ya porque, siendo apelable, se ha pronunciado so
bre ella el funcionario mas alto en la respectiva jerarquia administrativa. Es en
tonces cuando causa estado y puede recurrirse contra ella por la via de lo con
tencioso-administrativo» 82 • 

Ahora bien, cuando esta en juego la actuacion de un funcionario de rango 
inferior en la jerarquia administrativa, el medio juridico por excelencia para 
agotar la via administrativa es el recurso jerarquico. Como ha dicho la Corte 
Suprema de Justicia: «uno de los requisitos de admisibilidad del recurso con
tencioso de anulacion es que se hayan agotado los recursos jerarquicos que con
cede la ley contra el acto impugnado» 83 • 

Por tanto, cuando un acto administrativo que afecta los intereses legitimos 
de un particular es dictado por un funcionario inferior en la jerarquia adminis
trativa, el particular interesado debe recurrir por medio del recurso jerarquico 
ante el superior, con el objeto de obtener de este una decision que le sea favora
ble, modificatoria o revocatoria de la decision del inferior. Si el superior ratifica 
la decision del inferior, sera contra esta nueva decision, que causa estado al 

81 Articulo 124, ordinal 2.0 ; y Allan R. BREWER-CARiAS, «Las Condiciones de Recurribilidad de 
los Actos Adrninistrativos en la via Contencioso-Adrninistrativa», en Revista def Ministerio de Jus
ticia, nurn. 54, Caracas, 1966, pp. 83-11; en Perspectivas def Derecho Publico en la Segunda Mitaa' 
def Siglo XX. Hornenaje al Profesor Enrique SA y AGUES LASO, lnstituto de Estudio de Adrninistra
cion Local, Madrid, 1969, Torno V, pp. 743-769. 

82 Vease en G.F., nurn. 26, pp. 66-678. En igual sentido la rnisrna Corte Federal, en sentencia de 
5 de agosto de 1958, sostuvo lo siguiente: «Por otra parte, es bien sabido que el recurso contencioso
adrninistrativo contra decisiones del Poder Adrninistrador no puede intentarse sino cuando el intere
sado ha agotado la via adrninistrativa por rnedio del ejercicio del recurso jerarquico, que es precisa
rnente la reclarnacion contra la decision o un acto adrninistrativo por ante el superior jerarquico, 
con el fin de que la revoque o rnodifique, por estirnar que lesiona un derecho subjetivo o un interes 
legitirno del interesado y que transgrede normas legales vigentes. Esa decision de la autoridad supe
rior en la respectiva escala, que causa estado, es la que puede irnpugnarse por rnedio del recurso 
contencioso adrninistrativo y, por tanto, la que tiene que provocar el interesado, por rnedio de la 
apelacion o el reclarno para ante esa autoridad superior>> (V ease en G.F., nurn. 21, pp. 71 y 72). En 
estos rnisrnos terrninos se ha pronunciado la Corte Suprerna de Justicia en rnultitud de sentencias 
posteriores. (Vease los extractos en Allan R. BREWER-CARiAs, Jurispruldencia de la Corte Suprema 
1930-1974 y £studios de Derecho Administrativo, Torno V, Vol. I, Caracas 1978, pp. 325 a 350). 

81 Vease en G.O., nurn. 30.562 del 28-11-74, p. 229.442. Confrontese adernas las sentencias de 
la antigua Corte Federal del 24-2-56 en G.F .. nurn. 11, pp. 38 y 39 del 11-6-59 en G.F., nurn. 24, 
pp. 272 y 273, y nuestra opinion en Allan R. BREWER-CARiAS, Las lnstituciones Fundamentales .. ., 
p. 361. 
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agotar la via administrativa, contra la cual se puede intentar el recurso conten
cioso-administrativo 84 • 

Por ello, hemos dicho la forma normal para agotar la via administrativa es 
el ejercicio del recurso jerarquico. Este no estaba regulado con caracter general 
en via legal y s6lo ha sido a partir del 1.0 de enero de 1982 por la vigencia de la 
Ley Organica de Procedimientos Administrativos 85 , cuando se ha establecido 
una completa regulacion de los recursos administrativos que complementa lo 
previsto en la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia sobre requisitos de 
admisibilidad 86 • 

c') El agotamiento de la via administrativa en la Ley Organica de Proce
dimientos Administrativos 

Ahora bien, debe decirse que la regulacion establecida en la Ley Organica 
de Procedimientos Administrativos cambio la situacion que existia anterior
mente, y que consistia en que normalmente, el agotamiento de la via adminis
trativa se producia por el ejercicio del recurso jerarquico si la decision impug
nada era de un funcionario inferior; y si la decision era del superior, bastaba 
esta para agotar la via administrativa. 

Este principio general, hemos dicho, ha sido cambiado, pues en algunos ca
sos, el agotamiento de la via administrativa se produce a niveles administrati
vos inferiores, no previendose recursos jerarquicos, lo cual ya habia sido esta
blecido por algunas leyes especiales. En efecto, en algunos casos, en la Admi
nistracion nacional, leyes especiales han establecido directamente que la via ad
ministrativa se agota en niveles inferiores. Pueden destacarse dos ejemplos dis
tintos y que dan origen a matices: El primer caso esta previsto en la Ley del 
Mercado de Capitales la cual establece dos tipos de actos que puede dictar la 
Comisi6n Nacional de Valores: actos contentivos de sanciones, en cuyo caso no 
se agota la via administrativa en la decision de la Comision, sino que es necesa
rio, por via jerarquica, acudir ante el Ministro de Hacienda; y otras decisiones 
diferentes a sanciones, en cuyo caso la decision de la Comision Nacional de 
Valores agota la via administrativa. En otros supuestos habia regulaciones dis
tintas: por ejemplo, en materia de lmpuesto sobre la Renta, la via administrati
va se agota con la decision del Administrador General del lmpuesto, ante quien 
puede interponerse el recurso en reconsideraci6n, en algunos casos, como paso 
precio al contencioso-tributario. 

Ahora bien, la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, cuando 
habla de los recursos administrativos como medios de agotamiento de la via ad
ministrativa, y por tanto, como condicion de admisibilidad de los recursos con-

14 Cfr. la sentencia de la CSJ-SPA de 8-2-66 en G.F., num. 51, 1966, p. 141. 
u Articulo 95 LOPA. 
86 Articulos 84, ordinal 5.0 , 124, ordinal 2.0 LOCSJ. 

303 



tenciosos, distingue dos tipos de casos respecto de los actos recurribles en via 
administrativa: actos que ponen fin a la via administrativa y actos que no po
nen fin a la via administrativa, estableciendo regulaciones distintas. Queremos 
referimos separadamente a estos dos supuestos por los matices que plantean. 

Cuando se trata de un acto que pone fin a la via administrativa, se distin
guen dos casos: actos de los Ministros o de funcionarios inferiores. Si se trata de 
un acto de un Ministro, este obviamente agota la via administrativa, por lo que 
el interesado puede recurrir por via contencioso-administrativa, sin necesidad 
de interponer previamente recurso administrativo alguno. La Ley Organica es
tablece en el articulo 91, que el particular «puede» intentar el recurso de recon
sideraci6n, por lo que si se trata de un acto de un Ministro, es potestativo del 
particular intentar el recurso de reconsideraci6n. Al no ser obligatorio, el recur
so de reconsideraci6n en este caso, no es una condici6n de admisibilidad del 
contencioso-administrativo, o de agotamiento de la via administrativa. Sin em
bargo, en el caso de que el particular haya optado por la via de reconsidera
ci6n, el Ministro tiene un lapso de 90 dias para decidir. En estos casos, la ley 
condiciona el ejercicio del recurso contencioso al establecer que aun cuando no 
fuera necesario intentar el recurso de reconsideraci6n para ir a la via judicial, 
si el particular opt6 por interponerlo, mientras no se decida o no transcurran 
los 90 dias de lapso que el Ministro tiene para decir, no puede acudir ante el 
contencioso 87 • Ahi esta el primer condicionamiento a la via contencioso
administrativa que establece la Ley Organica de Procedimientos Administrati
vos: si bien un acto de un Ministro puede ser recurrido directamente ante la ju
risdicci6n contencioso-administrativa, pues agota la via administrativa, si el 
particular opta por intentar el recurso de reconsideraci6n, no puede acudir a la 
via judicial paralelamente, sino que tiene que esperar que el Ministro dedida la 
reconsideraci6n solicitada o esperar que transcurra el lapso de 90 dias, para 
luego acudir al contencioso contra el acto administrativo denegatorio derivado 
del silencio administrativo. 

Esto trae otras consecuencias procesales en materia contencioso-adminis
trativa: En estos casos, se puede plantear la duda en determinar desde 
cuando comienza el lapso de caducidad de! recurso contencioso-administrativo 
de anulaci6n. Sin duda, es desde el momenta en que el acto administrativo se 
notific6 al particular, por lo que el lapso de noventa dias para la decision del 
recurso de reconsideraci6n, son noventa dias que estan dentro del lapso de ca
ducidad de seis meses. Este, por tanto, no comienza despues que el Ministro de
cida el recurso de reconsideraci6n o al vencerse el de 90 dias, sino que este lap
so transcurre dentro de! lapso de caducidad del contencioso de anulaci6n. 

El segundo supuesto de estos actos que pone fin a la via administrativa, se 
origina cuando Ia via administrativa concluye a nivel de un funcionario inferior 
dentro de la jerarquia ministerial en virtud de ley. 

87 Art. 92. 
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Un caso especifico, como ejemplo, es el de la Comision Nacional de Valores 
regulado en la Ley de Mercado de Capitales la cual prescribe en algunos casos 
que la via administrativa se agota a nivel de la propia Comision, no siendo ne
cesario acudir por via jerarquica ante el Ministro. En estos casos, hay tambien 
la posibilidad de intentar el recurso de reconsideracion ante la Comision. La 
Ley Organica de Procedimientos Administrativos, sin embargo, no establece un 
lapso para que se adopte la decision del recurso de reconsideracion. No se apli
ca el lapso de 15 dias previsto en el articulo 94, porque el acto agota la via ad
ministrativa, ni el de 90 dias porque no se trata de un acto del Ministro al cual 
se refiere el articulo 92. Por tanto, salvo que las leyes especiales establezcan un 
lapso de decision y silencio administrativo, habria que aplicar como lapso de 
decision del recurso de reconsideracion el de 15 dias, que es el lapso menor que 
preve la Ley, interpretandola en beneficio del particular. Aqui tambien, si el 
particular opta por intentar el recurso de reconsideracion, debe, al igual que en 
el caso seiialado anteriormente, esperar que se decida para acudir a la via con
tencioso; pues una vez que se escoge la via de la reconsideracion, no puede pa
ralelamente acudir al contencioso. 

Por otra parte, en cuanto a los actos que en si mismos no agotan la via ad
ministrativa habria que distinguir tres supuestos distintos que regula la Ley Or
ganica: en primer lugar, actos de la Administracion Publica Nacional, Central o 
de organos con autonomia funcional, como la Contraloria, o la Fiscalia; en se
gundo lugar, actos de los institutos autonomos; y en tercer lugar, el caso de las 
multas previstas en la propia Ley Organica. 

En cuanto a los actos de la Administracion que no ponen fin a la via admi
nistrativa, para agotarla es necesario que se intente el recurso de reconsidera
cion ante el propio funcionario, qui en tiene un lapso de 15 dias para decidir 88 , 

y luego se intente, contra el acto que resuelva negativamente la reconsidera
cion, el recurso jerarquico ante el Ministro 89 o ante el funcionario de mayor je
rarquia en los organos con autonomia funcional (Fiscal General de la Republi
ca, Contralor General de la Republica, por ejemplo). En todo caso, el Ministro 
o superior tiene un lapso de 90 dias para decidir 90• Vencido este lapso sin deci
sion, puede intentarse el recurso contencioso-administrativo. 

Este sistema viene a cambiar la tradicion y practica administrativa existente 
que no exigia nunca el recurso de reconsideracion como requisito previo al je
rarquico. Al contrario, ahora tenemos que la Ley Organica no admite el recur
so jerarquico directo, sino que exige siempre un recurso de reconsideracion pre
vio al jerarquico. Esto, sin duda, plante inconvenientes y dilaciones innecesa
rias. En todo caso, parece que la version inicial del Proyecto de Ley lo que ha
bia establecido era la necesidad de intentar el recurso de reconsideracion, pero 
con el recurso jerarquico automatico cuando nose reconsidera el acto. Es decir, 

II Art. 94. 
19 Art. 95. 
90 Art. 91. 
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se acudia ante el inferior por via de reconsideracion y, a todo even to, por via 
jerarquica para el caso de que no se reconsiderara la decision. Esto fue cambia
do en el Congreso y de ello resulto la prevision de dos recursos distintos: pri
mero el de reconsideracion y, una vez que este se decida, hay que recurrir al re
curso jerarquico para agotar la via. 

Por otra parte, en relaci6n a los actos administrativos de los Institutos Auto
nomos, la Ley Organica tambien ha establecido una modificacion total de la si
tuacion anterior. En efecto, los actos de los Institutos autonomos conforme a la 
Ley Organica, nunca ponen fin a la via administrativa, pues, siempre, debe in
tentarse un recurso jerarquico ante el Ministro de adscripcion respectivo 91 • Por 
tanto, los actos administrativos de los Institutos autonomos, nunca podran ser 
recurridos por ante la Corte Primera de lo Contencioso-administrativo, como 
habia sido anteriormente, sino que a partir de 1982 son s6lo recurribles los ac
tos de los Ministros que decidan los recursos jerarquicos, y la competencia, por 
tanto, es atraida por la Corte Suprema de Justicia. 

Por otra parte, debe destacarse que la Ley Organica ha establecido en los ar
ticulos 110 y siguientes, diversas multas aplicables a los funcionarios publicos. 
De acuerdo al articulo 103, se aplican por el Ministro o el superior jerarquico 
en los otros casos. El articulo 105 establece un recurso de reconsideracion con
tra las multas, pero en lugar de establecer lapsos de resoluci6n de 90 o 15 dias, 
preve aqui otro lapso: 30 dias, y esa decision del Ministro puede ser recurrida 
en via contencioso-administrativa, pero estableciendo una lapso de caducidad 
excesivamente corto: de 5 dias 92 • Realmente es incomprensible esta reduccion 
tan drastica del lapso para los recursos contenciosos contra las multas impues
tas a los funcionarios por violacion de la Ley Organica de Procedimientos Ad
ministrativos, pues pareceria que el funcionario publico esta en una situacion 
de desmejora frente al particular que tiene, normalmente, sus lapsos de seis me
ses para el recurso contencioso. 

d') El remedio contra la indefension provocada por la inacciOn adminis
trativa: el silencio administrativo 

Ahora bien, no es frecuente que la Administracion decida con celeridad los 
recursos de reconsideracion o jerarquicos intentados por ante el respectivo Minis
tro; es mas, es frecuente que este, o no decida jamas o lo haga con sumo retra
so, y entre tanto, el particular afectado por el acto de un funcionario inferior se 
encuentra desasistido, indefenso y a la mercer de la Administracion, por la im
posibilidad de obtener un acto que causa estado para impugnarlo. Como se 
dijo, este no puede lograr el control jurisdiccional por no haberse producido el 

91 Art. 96. 
92 Art. 105. 
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agotamiento de la via administrativa, ya que esta, asi, queda a la discrecion de 
la propia Administracion. 

Ciertamente, conforme a la Constitucion, todo funcionario a quien se solici
te o se pida algo o quien conozca de un recurso jerarquico, esta obligado a dar 
una «oportuna respuesta» 93 , y es por ello que, los ordenamientos particulares 
relativos al contencioso administrativo, han regulado tradicionalmente meca
nismos procesales, en beneficio de los particulares para que, aun sin obtener 
expresa respuesta o decision de la Administracion, puedan recurrir a la via ju
risdiccional. El recurso al control jurisdiccional de la Administracion, y en par
ticular, el recurso contencioso-administrativo, en esta forma, se ha configurado 
paulatinamente como una verdadera garantia establecida a favor de los particu
lares frente a la actuacion ilegal de la Administracion. Por ello, en beneficio de 
los particulares, para garantizarle, en todo caso, el acceso a los tribunales con
tencioso-administrativos, los ordenamientos juridicos han consagrado la posibi
lidad de ejercer los recursos, excepcionalmente, aun sin haberse agotado en for
ma expresa la via administrativa, por la inaccion de la Administracion al no 
dictar el acto que causa estado 94 • En todos estos casos, la figura comunmente 
denominada como «silencio administrativo», permite el ejercicio del recurso 
contencioso-administrativo en ausencia de decision expresa, por el simple 
transcurso de un lapso sin decision administrativa, como una garantia mas con
cedida al particular para asegurarle el acceso a la jurisdiccion contenciosa 95 • En 
esta forma, el silencio administrativo se ha regulado legislativamente, se ha 
aplicado jurisprudencialmente y se ha desarrollado por la doctrina como una 
institucion destinada a evitar la indefension de los particulares por la inaccion 
administrativa y la consiguiente imposibilidad de acudir a la via jurisdiccional 
por falta de la decision previa que agote la via administrativa 96 • 

93 Art. 67. 
94 Asi, esta posibilidad, segun J. M. BoQUERA OLIVER, se considera como «una garantia funda

mental del administrado, sin el cual se le veda, en muchos casos, el paso a la garantia maxima que 
el recurso contencioso administrativo». Vease J. M. BoQUERA OLIVER, «Algunas dificultades de la 
actual regulacion del silencio administrativo» en Revista de Administracion Publica, num. 30, Ma
drid, 1959, p. 100. 

9s Tal como lo precisa Alejandro NIETO, se trata de «Un arbitrio formal, cuyo exclusivo objeto 
consiste en posibilitar el acceso a los Tribunales a quienes la Administracion no responde expresa
mente a sus peticiones. De esta manera se supera el escollo que en un sistema jurisdiccional revisor, 
podria presentar la inexistencia de un acto administrativo expreso» (Vease A. NIETO, «Efectos pro
cesales del silencio negativo de la Administracion», Revista Espanola de Derecho Administrativo, 
Civitas, num. 5, Madrid, 1975, p. 256). En este sentido Jesus GONZALEZ PEREZ ha sido preciso al se
iialar que «El silencio administrativo fue concebido y regulado como -una garantia del administrado 
que deducia una pretension ante la Administracion Publica. Frente a la inactividad y pasividad del 
organo administrativo al que se formulaba una peticion, reclamacion o recurso, por desgracia harto 
frecuentes, se acude a la figura del silencio administrativo, que consiste en la ficcion de que existe 
un acto, a los solos efectos de que el particular pueda deducir el correspondiente recurso». (Vease J. 
GoNzALEZ PEREZ, «El silencio administrativo y los interesados que no incoaron el procedimiento 
administrativo», en Revista de Administracion Publica. num. 68, Madrid, 1972, p. 235). 

96 Confrontese en este sentido las opiniones de Tomas Ramon FERNANDEZ RODRIGUEZ, «Silen
cio Negativo, Actos Firmes y Actos Confirmatorios» en Revista de Administracion Publica. num. 
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a") El silencio administrativo en el sistema contencioso-administra
tivo 

Ahora bien, esta figura del silencio administrativo como garantia procesal 
establecida en beneficio del particular en el sistema contencioso-administrativo, 
ha sido creacion del Legislador, por lo que tradicionalmente se ha exigido texto 
expreso para su admisibilidad 97 • 

En Venezuela, en nuestro sistema contencioso-administrativo de anulacion 
no habia sido establecido hasta 1976 cuando se lo consagro en el articulo 134 
de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia; en materia de demandas 
contra la Republica, sin embargo, se habia consagrado tradicionalmente, en el 
denominado «procedimiento administrativo previo en las demandas contra la 
Republica» previsto en la Ley Organica de la Procuraduria General de la Re
publica 98 • 

Ahora bien, la consagracion en Venezuela del denominado silencio admi
nistrativo en la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia al regular el pro
cedimientos en los juicios contencioso-administrativo de anulacion, sin duda, 
tiene sus antecedentes en las legislaciones francesa, espaiiola e italiana, que lo 
habian consagrado desde hacia varias decadas. Antes de comenzar, por tanto el 
articulo 134 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, estimamos ne
cesario hacer una breve referenda a estas regulaciones. 

En Francia, a partir de la Ley de 17 de julio de 1900, frente a la regla de la 
decision previa, se establecio otra regla segun la cual se presumia que existia 
una decision implicita denegatoria de lo solicitado, cuando la Administracion 
no decidia, lo que permitia a los particulares interesados recurrir al juez con
tencioso-administrativo en ausencia de una decision expresa, sin preverse pla
zo alguno para ejercer este recurso. A partir de la reforma legislativa del con
tencioso-administrativo de 1940, se previo un lapso dentro del cual debia ejer-

53, Madrid, 1967, p. 286; Juan Antonio BOLEA FURADADA, «El retraso de la Administraci6n y el si
lencio Administrativo», Revista de la Administracion Publica, num. 51, Madrid, 1960, p.- 304; Fer
nando GARRIDO FALLA, «La Hamada doctrina del silencio administrativo», en Revista de la Admi
nistracion Pub/ica, num. 16, Madrid, 1955, p. 95; Mariano BAENA DEL ALCAZAR, «Naturaleza Juri
dica del silencio de la Administraci6n» en Revista de £studios de la Vida Local, num. 121, Madrid, 
1962, p. 20; Fernando GARCiA FALLA, «El silencio Contencioso-Administrativa, en Revista de £stu
dios de la Vida Local, num. 91, Madrid, 1957, pp. 51 y 52. Tai como expresamente lo seiiala Jesus 
GoNzALEZ PEREZ, el principio del agotamiento de la via administrativa para recurrir, «puede, por 
tanto, traducirse en una absoluta indefensi6n del particular. Si para que las pretensiones puedan ser 
planteadas ante los Tribunales es necesario un acto de la Administraci6n, esta podra facilmente im
pedir el acceso con solo cruzarse de brazos y no decidir las reclamaciones ante eHa formuladas. De 
este modo se privaria al administrado de la garantia mas eficaz de que arbitra el Derecho en defensa 
de sus derechos e intereses legitimos: el recurso contencioso-administrativo». (Vease Jesus GoNzA
LEZ PEREZ «El silencio administrativo en la nueva Ley de Procedimiento» en Documentacion Admi
nistrativa, num. 8-9, Madrid, 1958, p. 35). De aHi la figura del silencio administrativo, insistimos, 
como garantia del particular frente a la indefension quie produciria la inacci6n de la administraci6n. 

97 Cfr. F. GARRIDO FALLA, «La Hamada doctrina ... , foe. cit., p. 88. 
98 Arts. 58 y ss. 
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cerse el recurso, y a partir de ese momento, tal como lo afirma Genevieve Be
nezra, «Un recurso en beneficio del particular se convirti6 en su contra» favore
ciendo la inercia de la Administracion 99 • En efecto, durante los aiios cuarenta 
se desarroll6 una interpretacion restrictiva del silencio administrativo, plan
teandose en la jurisprudencia que por el transcurso del plazo se quitaba a la 
Administracion su obligaci6n de decidir y se perdia la posibilidad de ejercer 
posteriormente el recurso 100• En 1953, con motivo de la reforma de la Ley del 
Contencioso-Administrativo, los proyectos de reforma intentaron prever expre
samente que el «silencio» era un beneficio de los administrados; sin embargo 
la ley no lo aclar6 101 , privandose asi a los particulares del derecho de recurrir a 
la justicia 102 • 

En cuanto al sistema italiano, el silencio administrativo esta configurado 
como una presuncion para asegurar la administrado la garantia jurisdiccional. 
Tiene un efecto procesal solamente, para hacer admisible el recurso contencio
so, por lo que no se lo considera como una forma de resolucion del aspecto sus
tancial del procedimiento administrativo. Por tal razon, la aplicacion de la doc
trina del silencio no exime a la Administraci6n de su obligacion de decidir el 
recurso jenirquico que se ha interpuesto administrativamente 103 • 

En Espana, la figura del silencio administrativo ha sido definida con preci
sion como «una creacion de la Ley, en virtud de la cual se entiende estimada o 
desestimada una peticion o reclamacion de los particulares, que les posibilita 
para actuar lo pedido o hacer uso del recurso que proceda, segun los casos» 104• 

Ahora bien, el silencio administrativo en Espana ha tenido, hist6ricamente ha
blando, dos interpretaciones en su aplicaci6n. Cuando fue introducida por pri
mera vez la figura en el ambito local, la jurisprudencia del Tribunal Supremo 

99 Vease G. BENEZRA, «Le Silence de !'Administration Vicissitudes de la reglementation fram;ai
se» en Revue Adminitastive, mim. 119, Paris, 1967, p.540. 

100 Idem, p. 542. 
101 Cfr. Henry BONNEAU, «La regle de la decision prealable devant Jes nouveaux Tribunaux ad

ministtatifs», Recueil Dal/oz, 1955, p. 19. 
102 Frente a esta situaci6n, Genevieve BENEZRA ha sei'ialado que «la posibilidad abierta a los ad

ministrados de recurrir al juez administrativo debe permanecer abierta con amplitud ... las restriccio
nes a ese derecho no deben favorecer la arbitrariedad y reforzar los privilegios de la Administra
ci6n». (Vease G. BENEZRA, Le silence ... foe. cit., p. 540. Esta autora critica la situaci6n existente en 
Francia y sei'iala lo siguiente: «La inacci6n de la Administraci6n, que es contraria al interes general, 
no se voltea sino contra el Administrado quien con frecuencia espera la respuesta a su reclamaci6n 
para verse luego sometido a una condici6n de inadmisibilidad decidida por los jueces contencioso
administrativos, felices de quitarse gran partes de asuntoS». (Idem .. p. 546). Esta autora, al constatar 
la inconveniencia de la interpretaci6n restrictiva realizada en el sistema frances, concluye lamentan
dose de que «La ficci6n legal de! recurso contra el silencio de la Administraci6n no es mas un me
dio para proteger al administrador y de sancionar la inercia culpable de la Administraci6n; al con
trario, se ha configurado como un nuevo procedimiento puesto a la disposici6n de la Administra
ci6n por los textos legates en vigor para evitar el control jurisdiccional de los asuntos que pueden 
someterse al contencioso de anulaci6n (Idem, p. 546). 

103 Vease Ugo FORTI, «II silenzio della Pubblica Amministraziones ed i suoi effettti processuali» 
en Studi in onore di Federico Cammeo, Padova, 1933, Volume Primo, pp. 542 y 543. 

t«M Angel GoNzALEZ RIVERO, «El silencio administrativo en el Derecho Espanol» en Revista de 
Estudio de la Vida Local, num. 111, Madrid, 1960, p. 334. 
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interpreto su aplicacion en forma restrictiva, en el sentido de que la no utiliza
cion por el particular del beneficio de recurso ante el silencio administrativo, 
no permitia que posteriormente, frente a la resolucion expresa del recurso por 
la Administracion, el particular pudiera recurrir. En los afios posteriores, sin 
embargo, no dejaron de haber decisiones que interpretaban la figura en benefi
cio del particular. Por ejemplo, en una sentencia del Tribunal Supremo del 
8-4-33, se argumento, sensatamente, lo siguiente: «Hay que tomar como base 
la naturaleza que el silencio administrativo tiene, de ser una presuncion esta
blecida precisamente en favor de los derechos e intereses de los administrados y 
no un medio de eludir obligaciones y compromisos de los organismos adminis
trativos, lo que impide darle una interpretacion que perjudique a los mismos a 
quienes quiso favorecer 105 • Esta posicion puede decirse que fue acogida legal
mente en la Ley de la jurisdiccion contencioso-administrativa en cuyo articulo 
38 se preciso que por el transcurso de! plazo legal del silencio: «el interesado 
podra considerar desestimada su peticion al efecto de formular frente a esa de
negacion presunta el correspondiente recurso administrativo o jurisdiccional, 
segun proceda, o esperar la resolucion expresa de su peticion. En todo caso, la 
denegacion presunta no excluira el deber de la Administracion de dictar una re
solucion expresa debidamente fundada» 106 • 

Posteriormente, en la reforma de la Ley de Procedimiento Administrativo 
espafiola de 1963 se aclaro definitivamente la situacion, eliminandose las dudas 
de la jurisprudencia, al consagrarse en el articulo 94, despues de darse opcion 
al interesado para impugnar la denegacion por silencio o esperar la resolucion 
expresa, un nuevo parrafo, con el siguiente texto: 

«lgual facultad de opcion asistira, sin necesidad de denunciar la mora, al in
teresado que hubiere interpuesto cualquier recurso administrativo, entendien
dose entonces producida su desestimacion presunta por el mero transcurso del 
plazo fijado para resolverlo». 

En esta forma, el legislador, coino lo dice la propia Exposicion de Motivos 
de la Ley espafiola de Procedimiento Administrativo «viene a reforzar el cua
dro de garantia de! administrado o la facilitacion de! ejercicio de sus derechos, 
aspectos a los que la Ley dedico siempre especial preocupacion» 107 • 

1o5 Vease en Eduardo GARCiA DE ENTERRiA, «Sobre silencio administrativo y recurso contencio
so», en Revista de Administraci6n Publica, num. 47, Madrid 1965, p. 209. 

io6 Esta norma la comenta Eduardo GARCiA DE ENTERRiA seiialando lo siguiente: «El silencio es 
una denegacion presunta, una presuncion legal, y no un acto o declaracion de voluntad administra
tiva, esta montado en beneficio del particular y como facultad suya, al cual, por consiguiente, co
rresponde la opcion, que expresamente se define, de impugnar el silencio o de esperar la resolucion 
expresa, por cuanto que lo que el silencio no es, en todo caso, es una manera de pronunciarse la 
Administraci6n, a la cual se recuerda por ello su estricta obligaci6n de resolver y de hacerlo funda
mentalmente» (Vease E. GARCiA DE ENTERRiA, «Sobre silencio ... », foe. cit., pp. 211 y 212. 

107 E. GARCiA DE ENTERRiA, «Sobre el silencio ... , foe. cit., p. 216. 
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b") El sistema de «silencio administrativo» en la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia (1976) 

a"') Los problemas interpretativos 

En el ordenamiento juridico venezolano, tal como se indioo, hasta la Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia de 1976, el silencio administrativo 
como figura de efectos procesales para la apertura del recurso contencioso ad
ministrativo de anulaci6n, no habia encontrado consagraci6n legal. El silencio 
administrativo s6lo se habia regulado, con efectos procesales, para la interposi
ci6n de demandas contra la Republica despues de iniciado el procedimiento ad
ministrativo previo a las mismas previsto en la Ley Organica de la Procuradu
ria General de la Republica 108 ; y habia encontrado una consagraci6n reglamen
taria, con efectos limitados, en materia inquilinaria respecto de las decisiones 
de la Direcci6n de lnquilinato del Ministerio de Fomento. 

La norma del articulo 134 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justi
cia, es asi, una verdadera innovaci6n en nuestro ordenamiento juridico, la cual 
no encuentra antecedentes ni en el proyecto de Ley de la Jurisdicci6n Conten
cioso-Administrativa ni en el Proyecto de Ley de Procedimiento Administrati
vo elaborados en 1971 por la Comisi6n de Administraci6n Publica 109 • 

El texto del articulo 134 de la Ley Organica es el siguiente: 

«Articulo 134. Las acciones o recursos de nulidad contra los actos genera
les del Poder Publico podran intentarse en cualquier tiempo, pero los dirigidos 
a anular actos particulares de la Administracion, caducaran en el termino de 
seis meses, contados a partir de su publicacion en el respectivo organo oficial, 
o de su notificacion al interesado, si fuere procedente y aquella no se efectuare. 
Sin embargo, aun en el segundo de los casos seiialados, la ilegalidad del acto 
podra oponerse siempre por via de excepcion, salvo disposiciones especiales.» 

El interesado podra intentar el recurso previsto en el articu/o 121 de esta 
Ley, dentro de/ termino de seis meses establecidos en esta disposicion, contra el 
acto recurrido en via administrativa, cuando la Administracion no haya decidi
do el correspondiente recurso administrativo en el termino de noventa dias con
secutivos a contar de /afecha de interposicion de/ mismo. 

Cuando el acto impugnado sea de efectos temporales, el recurso de nulidad 
caducara a los treinta dias. 

Resulta evidente del texto de la Ley, asi como de la motivaci6n de la norma 
innovadora plasmada por los proyectistas y por la propia Camara de Diputa
dos 110, que el silencio administrativo, como mecanismo de efectos procesales 

IOI Art. 58. 
109 Vease Informe sobre la Reforma de la Administracion Publica Nacional, Caracas, 1972, 

Torno II. 
no Sohre esta norma, en particular en relaci6n a la consagraci6n del silencio administrativo, la 

«Presentaci6n» (Exposici6n de Motivos) del Anteproyecto de Ley Organica de la Corte Suprema de 
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para permitir la interposicion del recurso de anulacion, fue una figura incorpo
rada al ordenamiento juridico venezolano, como una garantia para los adminis
trados, frente a la inacci6n o desidia de la Administraci6n, y asi, a pesar de 
que sus recursos jerarquicos no se decidan expresamente y no se obtenga un 
acto administrativo que cause estado, sin embargo, se permite la posibilidad de 
que se intente el recurso de anulacion contra el acto administrativo de/ inferior 
contra el cual se ejerci6 el referido recurso jerarquico no decidido expresamen
te, dentro del lapso de 6 meses contados a partir del vencimiento del plazo de 3 
meses desde la interposicion del seiialado recurso jerarquico. 

Esta norma, por tanto, tenia y tiene que ser interpretada en beneficio del in
teresado recurrente. Sin embargo, la Corte Suprema de Justicia, en 1978 la in
terpret6 en sentido contrario, es decir, contra los administrados y a favor de la 
irresponsabilidad de la Administracion; interpretacion que posteriormente de
bio corregirse en abono de la legalidad y del respeto de la garantia jurisdiccio
nal de los particulares. 

En efecto, la Corte Suprema de Justicia, en sentencia del 28 de noviembre 
de 1978 declar6 inadmisible un recurso contencioso-administrativo de anula
ci6n intentado contra un acto administrativo de efectos particulares, al conside
rar que por no haberse interpuesto el recurso en los lapsos de beneficio previsto 
respecto del silencio administrativo, el recurso interpuesto posteriormente con
tra el acto que causaba estado por haber decidido tardiamente el recurso jerar
quico, era extemporaneo. 

El caso debatido, en concreto y en resumen fue el siguiente: el 20-1-7 6 la 
Direcci6n de Reversion del Ministerio de Minas e Hidrocarburos emiti6 una 
planilla de liquidaci6n a cargo de una empresa petrolera. Esta empresa interpu
so el correspondiente recurso jerarquico contra ese acto administrativo con fe
cha 23-1-76. El Ministro de Minas e Hidrocarburos declare sin lugar el recurso 
jerarquico con fecha 14-10-77, lo cual fue comunicado a la recurrente mediante 

Justicia elaborado por los Magistrados de la misma y enviado a la Camara de Diputados en fecha 
15-8-75, sefial6 lo siguiente: «Otra norma innovadora incorporada en el titulo de los procedimien
tos, es la consagrada en el primer aparte del articulo 134 con respecto al lapso de caducidad en los 
recursos contencioso-administrativos. De acuerdo con esta disposici6n, el lapso para interponer ta
les recursos sigue siendo de seis meses, pero este puede comenzar a contarse a partir de los tres me
ses siguientes a la fecha de interposici6n del correspondiente recurso administrativo si dentro de esos 
noventa dias el recurrente no ha obtenido respuesta al mismo por parte de la respectiva autoridad 
administrativa. Se atribuye asi efectos negativos al silencio de la Administraci6n y queda abierta al 
interesado la via contencioso-administrativa, con lo cual se trata de hacer efectivos los derechos de 
los administrados ante la eventual desidia de la Administraci6n» (V ease en Instituto de Derecho PU
blico, El Control Jurisdiccional de Los Poderes Publicos en Venezuela, Caracas, 1979, pp. 505 y 
506. Por su parte, en el Informe de la Comisi6n de Politica Interior de la Camara de Diputados el 
Congreso Nacional sobre la Ley Orglinica de la Corte Suprema de Justicia en el afio 1976, en rela
ci6n a dicha norma se indic6 lo siguiente: «Se ha regulado en forma expresa que el recurso de nuli
dad de los actos administrativos de efectos particulares, podra ser intentado cuando la Administra
ci6n no haya decidido el correspondiente recurso administrativo en el termino de 90 dias consecuti
vos, a contar de la fecha de interposici6n del mismo. El termino para recurrir ante la Corte es de 
seis meses, contados a partir del vencimiento de los 90 dias antes indicados. En esta forma se evita 
que el silencio administrativo impida el oportuno ejercicio de la acci6n» (Idem, p. 552). 
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Oficio del 24-10-77, el cual se entrego a la empresa con fecha 1-6-78. De 
acuerdo con lo previsto en el Articulo 134 de la Ley Organica de la Corte Su
prema de Justicia, la cual entro en vigencia a partir del I. 0 de enero de 1977, la 
empresa interesada, como no podia haber intentado el recurso de anulacion en 
el lapso comprendido entre los seis (6) meses siguientes al vencimiento del lap
so de noventa dias consecutivos contados a partir de la fecha de interposicion 
del recurso jerarquico, es decir, entre el 23 de abril de 1976 y 23 de octubre de 
1976 porno estar en vigencia la Ley, podria interpretarse que debido a que la 
Ley entro en vigencia el 1.0 de enero de 1977, debia intentarlo en el lapso com
prendido entre abril y septiembre de 1977. Sin embargo, no lo hizo, y prefirio 
esperar la decision del Superior Jerarquico, la cual se produjo el 14-10-77, sien
do notificado al interesado el 1-6-78. Por ello, contra esa decision fue que se in
terpuso el recurso de anulacion, el 13-11-78 dentro del lapso de seis meses con
tados a partir del 1-6-78, fecha de la notificacion del acto. 

Ahora bien, ante estos hechos en su mencionada sentencia del 28-11-78, la 
Corte Suprema en Sala Politico-Administrativa sei'i.alo lo siguiente: 

«Al interpretar el citado aparte del articulo 134, este Alto Tribunal ha di
cho que en el se «impuso a la autoridad administrativa el deber de decidir el 
recurso jerarquico en el termino de noventa dias consecutivos a contar de la fe
cha en que el mismo sea interpuesto, a fin de que los interesados queden en li
bertad de impugnar el acto cuestionado en sede jurisdiccional en el lapso de los 
seis meses siguientes, de no producirse la decision administrativa correspon
diente dentro del citado termino. Esto significa que a los fines previstos en el 
Articulo 134 de la misma Ley, debe entenderse agotada la via administrativa 
no solo cuando el Ministro decida el recurso jerarquico, sino tambien cuando 
no lo haga dentro de los tres meses siguientes a la fecha en que haya sido inter
puesto. Como consecuencia de ello, a partir del 10 de abril de 1977 qued6 
abierta la via jurisdiccional para todas personas que en esa fecha tuvieran pen
diente de decision algun recurso en los Despachos del Ejecutivo». 

«Siendo asi y dada la afirmacion que hace el impugnante en el caso subjudi
ce en el sentido de que el Ministro de Minas aun no habia resuelto su apela
cion para la fecha en que la nueva Ley entro en vigor, o sea, el 1.0 de enero de 
1977, no se justifica que el termino de noventa dias a con tar de esa fecha y 
dentro de los seis meses subsiguientes no procederia a intentar demanda de nu
lidad ante este Alto Tribunal, cuando esa era la via legalmente posible, en tal 
hipotesis, para hacer valer sus derechos en sede jurisdiccional, con arreglo a las 
disposiciones de la Ley actualmente en vigencia». 

«Es cierto que la Administracion propicia esta practica viciosa a no adoptar 
un sistema efectivo y uniforme para notificar sus actos a quien interesa de ma
nera especial, pero ello no justifica que los organos jurisdiccionales la fomenten 
tambien al admitir que los particulares prorroguen los lapsos de caducidad 
aprovechandose de esa circunstancia y del respeto que debe merecer a los Jue
ces el derecho de defensa.» 

«lndependientemente de estas ultimas consideraciones, es pertinente obser
var que para que el agraviado por un acto administrativo pueda ocurrir a la via 
jurisdiccional es indispensable antes que todo que tenga conocimiento del mis-
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mo o aunque habiendo interpuesto el correspondiente recurso jenirquico este 
no haya sido decidido en termino de Ley.» 

«A este ultimo caso 16gicamente debe equipararse el que tiene lugar cuando 
el superior jenirquico, despues de decidir el recurso, no ha participado su deci
sion al agravio dentro de dichos terminos.» 

«Y por ser las razones expuestas aplicables al caso de autos la Corte Supre
ma de Justicia, en Sala Politico-Administrativa de la Ley, considera extempo
raneo, y, por tan to inadmisible, el recurso interpuesto, y asi lo declara» 111 • 

Esta decision de la Corte Suprema, como se dijo, en realidad interpreto la fi
gura del silencio administrativo en sentido restrictivo, en perjuicio de los par
ticulares, transformando un beneficio procesal en una carga para el administra
do, al quitarle la opcion frente a la no decision del recurso jenirquico, de acudir 
a la via jurisdiccional o si lo desea, esperar la decision del superior. Al sei'ialar 
la Corte primero, que la Ley «impuso la autoridad administrativa el deber de 
decidir el recurso jenirquico en el termino de noventa dias»; segundo, que 
cuando la Administracion no decide en el lapso de tres meses se considera 
«agotada la via administrativa»; y tercero, que el lapso de seis meses subsi
guientes a dichos noventa dias «es la unica via legalmente posible en tal hipote
sis para hacer valer sus derechos en sede jurisdiccional, con arreglo a las dispo
siciones de la Ley actualmente en vigencia», lo que ha hecho es contrariar el 
espiritu de la Ley, interpretando la norma en perjuicio del particular y en bene
ficio de la inercia administrativa. 

Una nomia como la contenida en el Articulo 134 de la Ley Organica, al 
contrario, debia interpretarse en el sentido mas favorable a los derechos de los 
administrados, estando en juego en este caso, como lo estaba, el ejercicio de la 
garantia constitucional al control jurisdiccional de la Administracion, tal y 
como lo aconseja, ademas, la mas afamada doctrina 112 • Por ello aquella senten
cia del Tribunal Supremo Espanol citada del 8-4-33, en la cual se indicio ex
presamente para resolver una cuestion, que «hay que tomar como base la natu
raleza que el silencio administrativo tiene, de ser una presuncion establecida 
precisamente en favor de los derechos e intereses de los administrados y no un 

111 Vease el texto de la sentencia y nuestra critica en Allan R. BREWER-CARiAS, «Consideracio
nes sobre el silencio administrativo consagrado a los efectos del recurso contencioso-administrativo 
de anulaci6n», Revista de Control Fiscal, num. 96, Caracas, 1980, pp. 11-38. Debe sei'ialarse que la 
sentencia de 28-11-78 ratificaba lo decidido por la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico
Administrativa en auto de 2 de marzo de 1978, en los terminos siguientes: «el articulo 134 impuso a 
la autoridad administrativa el deber de decidir el recurso jerarquico en el termino de noventa dias 
consecutivos a contar de la fecha que el mismo sea interpuesto, a fin de que los interesados queden 
en libertad de impugnar el acto cuestionado en scde jurisdiccional en el lapso de los seis meses si
guientes, de no producirse la decision administrativa correspondiente dentro del citado termino. 
Esto significa que, a los fines previstos en el articulo 124 de la misma ley, debe entenderse agotada 
la via administrativa no s61o cuando el Ministro decida el recurso jerarquico, sino tambien cuando 
no lo haga dentro de los tres meses siguientes a la fecha en que haya sido interpuesto. Vease en 
G.O., num. 2.279 Extra. de 28-6-78, p. 7. 

112 Vease, en general, Eduardo GARCIA DE ENTERRiA, «El principio de la interpretacion mas fa
vorable al derecho del administrado al enjuiciamiento jurisdiccional de los actos administrativoS», 
en Revista de Administracion Publica, num. 42, Madrid, 1963, pp. 267 y ss. 
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medio de eludir obligaciones y compromisos de los organismos administrado
res, lo que impide darle una interpretaci6n que perjudique a los mismos a quie
nes desea favorecer, como sucederia si, no obstante la existencia de un acuerdo 
administrativo, como sucede en este caso, mediante el que se resuelva de un 
modo expreso cierta reclamaci6n (repuntandola con ello viva), para los efectos 
de librar a quien resuelve de sus consecuencias, se considerase inexactamente 
que habia guardado silencio, privando asi a los interesados del consiguiente de
recho ante un acto de la Administraci6n, y negando a este el uso de una facul
tad tan interesante a sus funciones como es la de purgar sus propios actos de la 
deficiente tramitaci6n de que adoleciesen al dejar incontestado lo que pudo y 
debio racionalmente contestarse» 113 • 

Ahora bien, para comprender lo inaceptable de la interpretaci6n de la Corte 
Suprema de Justicia en su sentencia el 28-11-78, y de que, al contrario, el ar
ticulo 134 lo que establecio es un beneficio a favor del interesado, se impone el 
amilisis de la naturaleza juridica del silencio administrativo que se consagro en 
nuestro pais en esa norma. 

b"') La naturaleza juridica de/ silencio administrativo en la Ley 
Organica de la Corte 

Ante todo es necesario sefialar que la Ley no consagr6 un verdadero «silen
cio administrativo» conforme a la orientaci6n de los sistemas espafiol, italiano 
y frances, en el sentido de haberle asignado determinados efectos a la inacci6n 
de la Administracion. Como se sefialo, en los sistemas juridicos europeos, el si
lencio en general, dentro de la orientaci6n comentada, tiene efectos «negativos» 
en el sentido de que el transcurso del lapso de tiempo hace considerar que se ha 
desestimado la petici6n formulada, o en otras palabras, que ha habido una de
negacion presunta de lo solicitado o recurrido. 

En el sistema venezolano de la Ley Organica de la Corte Suprema, la norma 
del articulo 134 de la Ley apuntaba hacia otra direcci6n, pues no le asigno al 
silencio, en realidad, efecto alguno, ni positivo ni negativo, sino simplemente 
un efecto de caracter procesal: permiti6 ejercer el recurso contencioso-admi
nistrativo contra el acto administrativo del inferior, el cual no causaba estado, 
configurandose la excepcion a la regla de que el objeto de dicho recurso ha de 
ser un acto que cause estado. La Ley no permiti6 el ejercicio del recurso contra 
un acto presunto o una denegacion presunta, sino que al silencio le dio su s6lo 
efecto natural, el de «silencio» es decir, inacci6n o no acci6n. En otros termi
nos, en estos casos lo que realmente hace la Administracion es callar 114• 

113 Vease F. GARRIDO FALLA, «La Hamada doctrina ... , /oc. cit., p. 111. 
114 Ante el silencio de la Administraci6n, como dicen Masip ACEVEDO y Angel GoNzALEZ RIVE

RO, «no sabemos cual es su voluntad; lo unico cierto es que ha guardado silencio; pero el particular 
no puede sustituir a la propia Administraci6n, no puede administrar, no puede interpretar el silen-
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En esta forma, lo unico que permitia la no accion de la Administracion por 
un lapso de tiempo legalmente prescrito, era que se ejerciera el recurso directa
mente contra el acto administrativo de! inferior que no causaba estado y contra 
el cual se habia ejercido el recurso jerarquico sin que este se hubiera decidido 
en el lapso indicado. 

Como consecuencia, el transcurso de! lapso prescrito legalmente, contado a 
partir de la interposicion de! recurso jerarquico, no permitia interpretar que se 
produjera, como consecuencia, un determinado acto administrativo tacito o 
presunto denegatorio de! recurso y por tanto, confirmatorio de! acto de! infe
rior 115 , y no podria serlo porque no se daban ninguno de los elementos de vali
dez de los actos administrativos: sujeto, objeto, causa, fin y forma. En particu
lar, y de ello dependen todos los demas requisitos, no habria objeto pues me
diante el silencio, «de ningun modo existe una declaracion (la Administracion 
ha callado) de conocimiento, voluntad ni juicio. En si, el silencio es un hecho 
ambiguo, que no significa ni declara nada» 116 • 

En fin, como lo ha dicho acertadamente entre nosotros, Ricardo Hernandez 
Ibarra, «el silencio de la autoridad administrativa, en rigor de terminos, no 
concreta ni puede concretar jamas un preveimiento tacito, vale decir, no revela 
la existencia de una voluntad administrativa en un acto declarativo expreso. La 
razon es obvia: el silencio es justamente ausencia de! proveimiento, falta de 
ejercicio o simplemente no ejercicio de la funcion administrativa; y propiamen
te en cuanto ta! produce sus efectos, permitiendo al particular que haya sido le
sionado en su esfera juridica subjetiva por la inercia administrativa de solicitar 
la tutela jurisdiccional» 117 • 

cio, pues ello seria realizar un acto administrativo». Vease Angel GONZALEZ RIVERO, «El silencio 
administrativo en el Derecho Espanol» en Revista de £studios de la Vida Local, num. 11, Madrid, 
1960, p. 333, quien cita a Masip ACEVEDO, «El silencio en el derecho Administrativo espaiiol» en 
Trabajos de la Catedra de Derecho Administrativo de la Universidad de Oviedo, Oviedo, 1934, p. 
17. 

115 Como lo afirma Tomas Ramon FERNANDEZ RODRIGUEZ, «queda claro que el silencio no es 
un acto ni tiene efectos de tal». Vease T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, «silencio negativo ... », foe. cit., 
p. 290. 

116 Vease M.• BAENA DEL ALCAZAR, «Naturaleza juridica de! silencio ... », foe. cit., p. 10. En otros 
terminos, «ningun efecto juridico material puede ligarse al silencio negativo de la Administracion, 
porque no existe voluntad de la Administracion que el silencio pueda expresar, sino precisamente 
ausencia de actividad volitiva alguna>>. (Vease T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, «Silencio negativo ... » 
foe. cit., p. 282). Por tanto, el silencio administrativo, es decir, el transcurso de! lapso legal sin que la 
Administracion decida, no es una manera de decidir por parte de la Administracion (Cfr. Eduardo 
GARCIA DE ENTERRIA, «Sobre silencio ... », foe. cit., p. 221); Tomas Ramon FERNANDEZ RODRIGUEZ, 
«Repetibilidad de la impugnacion jurisdiccional en el caso de silencio negativo» en Revista Espano
la de/ Derecho Administrativo Civitas, num. 11, Madrid, 1976, p. 723), ni de el puede derivarse acto 
administrativo tacito alguno (Cfr. Tomas R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, «Silencio negativo ... » foe. cit., 
p. 283; F. GARRIDO FALLA, «La llamada doctrina de! silencio ... » Joe. cit., pp. 108 y 109; Mariano 
BAENA DEL ALCAZAR, «Naturaleza juridica de! silencio ... », foe. cit., pp. 10 y 11; y Angel GONZALEZ 
RIVERO, «El silencio administrativo ... » foe. cit., p. 333). 

117 Vease Ricardo HERNANDEZ IBARRA, Notas sobre el silencio de la Administraci6n Publica con 
particular referencia al silencio-rechazo en materia de Recursos Jerarquicos. Maracaibo, 1974, p. 
26. Vease ademas, la p. 34 donde insiste en la idea de que con el silencio lo que hay es un «mero 
hecho de incumplimiento y no como un acto tacito». 
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Como consecuencia, cuando se ejerce el recurso previsto en el articulo 134 
de la Ley Organica, no se recurre contra un acto tacito, ni se presume que se ha 
denegado el recurso jerarquico intentado por la inacci6n de la Administraci6n, 
sino que en realidad se recurre contra el acto administrativo del funcionario in
ferior que no ha agotado la via administrativa. El articulo 134 citado, en tal 
sentido es claro y preciso «El interesado podra intentar el recurso... contra el 
acto recurrido en via administrativa, cuando la Administraci6n no haya decidi
do el correspondiente recurso administrativo en el termino de noventa dias 
consecutivos a contar de la fecha de interposici6n del mismo». 

La Ley venezolana, asi, a diferencia de la legislaci6n espaftola no presume 
que se ha denegado el recurso jerarquico; simplemente, ante el silencio, y para 
evitar que este «impida el oportuno ejercicio de la acci6n» como lo indica el 
Informe de la Comisi6n de Politica Interior de la· Camara de Diputados sobre la 
Ley Orglinica 118, el legislador permite el recurso contra el acto administrativo 
que no ha causado estado. Se trata, asi, de una verdadera excepci6n al principio 
de que el objeto del recurso contencioso-administrativo de anulaci6n debe ser 
un acto administrativo que cause estado. Como acertadamente lo afirm6 Ricar
do Hernandez Ibarra en 1974, antes de que se sancionara la Ley venezolana: 
«el recurso que haya de ser propuesto en via jurisdiccional, en el caso de silen
cio observado por la autoridad administrativa sobre el recurso jerarquico a ella 
presentado, despues del transcurso del predicho termino, se ha de entender diri
gido, no ya contra el proveimiento decisorio tacito, sino contra el proveimiento 
originario» 119• 

Por tanto, en esta forma consagrada en la Ley Organica de la Corte, la 
figura del silencio adrilinistrativo en Venezuela, al igual que lo ha sostenido 
en Espana la mejor doctrina administrativa, era una mera via de efectos pro
cesales o si se quiere una ficci6n procesal para la apertura de la via contencio
so-administrati va 120. 

c"') El recurso derivado de/ silencio como garantia jurisdiccio
nal de los administrados 

Tai como se seftal6, la consagraci6n del silencio administrativo en la legisla
ci6n venezolana, como lo indica expresamente la «Presentaci6n» que, elabora
da por los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia, sirvi6 de Exposici6n de 

111 Loe. cit., p. 552. 
119 Op. cit., pp. 62 y 63. 
12° Cfr. T. R. FERNANDEZ RODRiGUEZ, «Repetibilidad de la impugnaci6n ... » loc. cit., p. 723 y 

«Silencio negativo ... » loc. cit., pp. 282, 285 y 286; Mariano BAENA DEL ALCAzAR, «Naturaleza juri
dica de! silencio ... », loc. cit., p. 7. De alli la propia definici6n de Jesus GoNzALEZ PEREZ da de! silen
cio administrativo, como una «ficci6n legal en virtud de la cual se presume desestimada una recla
maci6n a los solos efectos de interponer el recurso procedente». V ease en su Derecho Procesal Ad
ministrativo, Torno II, Madrid, 1957, p. 361. 
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Motivos de la Ley Organica, tuvo por objeto dejar «abierta al interesado la via 
contencioso-administrativa, con lo cual se trata de hacer efectivos los derechos 
de los administrados ante la eventual desidia de la Administracion» 121 , o como 
precisa el Informe de la Comision de Politica Interior de la Camara de Diputa
dos sobre la Ley Organica, tuvo por objeto evitar «que el silencio administrati
vo impida el oportuno ejercicio de la accion» 122 • 

Como consecuencia, sin la menor duda, en un pais democratico, de liberta
des y sometido a un regimen propio del Estado de Derecho, la figura del silen
cio administrativo se establecio como un beneficio a favor del particular, que 
no exonera a la Administracion de su obligacion de decidir los asuntos que se 
le plantean oportunamente. 

En efecto, el unico sentido que tiene esa consagracion del silencio administra
tivo en Venezuela, frente a la indefension en la cual se encontraban los admi
nistrados por la no decision oportuna de la Administracion de los recursos je
rarquicos, es la de establecer un beneficio a los particulares para, precisamente 
evitar esa indefension. La norma del articulo 134 de la Ley Organica por tanto 
se ha establecido en favor del particular y no en favor de la Administraci6n, tal 
como ha sucedido en otros sistemas juridicos 123 • 

La primera consecuencia de este canicter de beneficio para el particular de 
la apertura del recurso de anulaci6n contra un acto administrativo que no cau
sa estado, es que es potestativo para el interesado el utilizar o no el beneficio, el 
cual solo puede beneficiarlo y nunca perjudicarlo. En efecto, intentado un re
curso jerarquico contra un acto administrativo, y vencido el lapso de 90 dias 
consecutivos a partir de su interposicion sin que haya habido decision expresa 
al recurso, notificada al interesado, este tiene la posibilidad de intentar contra 
el acto recurrido en via administrativa y que no ha agotado la via administrati
va, el correspondiente recurso de anulaci6n. Pero la ley, en forma alguna, lo 
obliga a ello: el particular tiene, asi, una opci6n: o intenta el recurso usando el 
beneficio del silencio o simplemente, espera la decision del recurso jeraquico 
por el superior, para intentar, posteriormente, el recurso. 

Por ello, la ley es clara al indicar en el articulo 134 que el interesado «po
dni» intentar el recurso, y poder conforme lo indicado en la antigua Corte Fe
deral en sentencia del 06-11-58, 

«es tener la facultad o el medio de hacer una cosa, y facultad, el derecho -no el 
deber, ni la obligacion- de hacer una cosa. El Codigo de Procedimiento Civil 
en su articulo 13, de la interpretacion juridica de este verbo, que bien puede 
aplicarse, no solo en las actuaciones judiciales, sino tambien en general». 

121 Loe. cit., p. 506. 
122 Loe. cit., p. 552. 
123 Vease respecto de Espana, Hector M. RooRiGUEZ SANGUINETI, «Notas acerca del Silencio 

Administrativo en el Derecho Espanol~>. en Arehivo de Dereeho Publieo y Ciencias de la Adminis
traei6n. Instituto de Derecho Publico UCV, Volumen 2, 1970-1971, p. 412; Angel GONZALEZ RIVE
RO, «El Silencio Administrativo ... » foe. cit .. p. 336. 
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«Cuando la ley dice: 'El Juez o el Tribunal puede o podra', se entiende que lo 
autoriza para obrar segun su prudente arbitrio, consultando lo mas equitativo o 
racional, en obsequio de la justicia y de la imparcialidad>> 124• 

Por tanto, al indicarse que «El interesado podra intentar el recurso» la ley lo 
esta facultando, le esta dando el derecho de recurrir, pero no le esta imponien
do la obligacion de recurrir, ni le esta diciendo que de no hacerlo, caduca su 
accion de nulidad. El beneficio previsto en la Ley Organica, por tanto, no 
puede convertirse en una carga para el interesado 125 • Ahora bien, no habien
do elemento alguno que permita interpretar esta norma en juicio en perjuicio 
del administrado, es evidente que este tiene, en dicho supuesto una opcion: o 
intenta el recurso en base al silencio administrativo, o espera la decision defi
nitiva del recurso jerarquico por la Administracion. Esta es, en todo caso, la 
clara y terminante consagracion de la legislacion espafiola, la cual para despe
jar dudad, deja al particular la opcion, en virtud de que se ha establecido en 
su beneficio 126• Por tan to, estando en manos del administrado la opcion de 
recurrir en base al beneficio del silencio administrativo o esperar la decision 
del cuerpo jerarquico para que exista un acto que cause estado, el transcurso 
del lapso para recurrir contra el acto del inferior, no tiene ningun efecto per
judicial en su contra 127 • 

124 Vease en G.F .. num. 22, Caracas, 1958, p. 133. 
125 Tai como lo precisa Tomas Ramon FERNANDEZ RODRIGUEZ, «la interposicion de un recurso 

contra el silencio negativo no esta concebida legalmente como una carga en sentido tecnico, sino 
como unafacultad que puede o no ejercitarse por el particular facultado, sin que de la falta de ejer
cicio de dicha facultad pueda seguirse para el perjuicio alguno, como se seguiria inevitablemente si 
de un acarga se tratara>> (Vease T. R. FERNANDEZ RODRiGUEZ. «Silencio Negativo ... », foe. cit., pp. 
284, 295 y 296), O como mas graficamente lo indica Sabino ALVAREZ-GENDIN y BLANCO: «el silen
cio administrativo se instituyo para favorecer al administrado, no para sorprenderle por incauto o 
cazarle en un cepo, o trampa abusando de su ignorancia>> (Vease S. ALVAREZ-GENDIN y BLANCO, 
«Teoria de! Silencio Administrativo» en Estudios en Homenaje a JORDANA DE PozAS, Torno III, 
Vol. l, Madrid, 1961, p. 144). Con esta interpretacion parece estar acorde Gonzalo PEREZ LUCIANI, 
quien sin embargo advierte que la de caracter restrictivo tambien podria presentarse, en la siguiente 
forma: «Adviertase que parece darse un derecho al interesado con la expresion «podr<i.>>, en el senti
do que puede formalizar el recurso luego de transcurrido el plazo de noventa dias; pero que tambien 
podria el interesado, a su arbitrio, intentar el recurso contencioso dejando transcurrir este plazo 
para esperar la decision del recurso administrativo interpuesto. Hay la posibilidad de que se inter
prete la norma en el sentido de que el interesado debera en todo caso intentar el recurso contencioso 
dentro del lapso de noventa dias mas seis meses de interpuesto el recurso administrativo» (V ease 
Gonzalo PEREZ LUCIANI, «los recursos contencioso-administrativos en la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia», en El control jurisdicciona/ de /os Poderes Pub/icos en Venezuela, lnstituto de 
Derecho Publico, Caracas, 1979, pp. 146 y 147). No dice PEREZ LUCIANI por que podria interpretar
se restrictivamente esta norma, como en efecto, lo hizo la Corte Suprema en la decision del 
28-11-78, aun cuando del texto transcrito resulta evidente su inclinacion por la interpretacion am
plia en beneficio de! particular recurrente. 

126 Cfr. Eduardo GARCIA DE ENTERRiA, «Sohre silencio ... » foe. cit., pp. 211, 212, 216, 219 y 222; 
Angel GoNzALEZ RIVERO, «El silencio administrativo ... «», foe. cit., p. 366. 

127 Expresamente Fernando GARRIDO FALLA ha sefialado, asi, lo siguiente: «el transcurso del pla
zo de! silencio no significa resolucion del expediente, sino simplemente la posibilidad de que el par
ticular, en vez de esperar indefinidamente una resolucion expresa de su asunto, plantee la cuestion 
ante la jurisdiccion revisora. Si el particular renuncia a este planteamiento lo unico que ha hecho es 
prescindir del .arbitrio (ideado, por supuesto, a su favor) del silencio, para dejar que las cosas trans-
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En consecuencia, si el particular interesado opta por no intentar el recurso 
derivado del silencio administrativo, dentro del lapso de seis meses subsiguien
tes al lapso de 90 dias consecutivos contados a partir de la interposicion del re
curso jerarquico, debe esperar la decision del superior, contra la cual, si es con
firmatoria del acto del inferior, podra intentar el recurso de anulacion dentro 
del lapso de seis meses contados a partir de la notificacion de dicho acto. Este 
acto del superior es, precisamente el acto administrativo que en el procedi
miento administrativo causa estado, por lo que es contra el, contra el cual debe 
intentarse el recurso contencioso de anulaci6n; y sin duda, al notificarse su con
tenido al interesado se abre el lapso de impugnaci6n respectivo 128 • 

Debe destacarse que la interpretaci6n contraria la habia dado la jurispru
dencia espai'iola, pero la reforma de la Ley de lo contencioso-administrativo en 
1954 aclaro definitivamente la situacion, eliminando lo que se ha denominado 
como una «arbitrariedad>>, es decir, considerar «que la unica oportunidad que 
el particular tenia de recurrir era a partir del momento enque veia transcurrido 
el plazo del silencio sin que la Administraci6n se hubiese pronunciado» 129• Por 
ello la Exposicion de Motivos de la ley fue terminante al aclarar que «acudir a 
ella (a la via contencioso-administrativa) se considera como una facultad y no 
como una obligaci6n, con lo cual se retribuye la figura del silencio administra
tivo al sentido que propiamente se le atribuy6 originariamente, de garantia para 
los administrados frente a las demoras de las Administraci6n» uo. 

No hay duda, por tanto, que conforme a esta doctrina, en el sistema venezo
lano la garantia establecida a favor del particular con el silencio administrativo 
le permite optar por utilizar la via contencioso-administrativa ante el silencio 
de la Administracion, o esperar la decision final del recurso jerarquico inter
puesto. Si opta por esta ultima alternativa, por supuesto, se abre el lapso de im
pugnacion de los seis meses a partir del momento en el cual se notifique al in
teresado. Con esta posici6n esta conforme la mejor doctrina 131 • 

curran como si este no existiese; es decir, que entonces esperani a que la Administraci6n resuelva, y, 
a partir de la resoluci6n, debera disponer de los reglamentarios plazos para impugnar la decision 
administrativa. No hay mas remedio que admitir que, si no se quiere bastardear la instituci6n, el 
silencio administrative supone, por definici6n, una posibilidad del recurso para el particular, que, 
si no se utiliza, deja las cosas en el mismo punto en que se encontraban si el silencio no hubiese 
sido consagrado por la ley» (Vease F. GARRIDO FALLA, «La Hamada doctrina del silencio ... », foe. 
cit., pp. 114 y 115). 

128 Como claramente lo expone Eduardo GARCiA DE ENTERRiA: «la resoluci6n tardia abre por si 
misma, en los terminos ordinaries, un plazo de impugnaci6n, sin que tenga ningun sentido intentar 
oponer a este plazo la caducidad del que pudo utilizar el interesado para impugnar la denegaci6n 
por silencio, desde el memento en que la caducidad supone una carga y no una facultad>> (Vease 
Eduardo GARCiA DE ENTERRiA, «Sohre silencio ... », /oc. cit .. p. 216) cfr. T. R. FERNANDEZ RODRi
GUEZ, «Silencio negative ... », foe. cit., pp. 289 y 290). 

129 Vease F. GARRIDO FALLA, «El silencio administrative ... , lac. cit., pp. 58-59. 
130 Idem, p. 62. 
131 Vease, por todos, Rafael GOMEZ FER~ER, «Resoluciones Tardias y conflicto de intereses pri

vados» en Revista de Administracion Publica, num. 68, Madrid, 1972, pp. 188, 205, 207 y 219), Ia 
cual puede resumirse en palabras de Jesus GONZALEZ PEREZ, asi: «El silencio administrative negati
ve no es mas que una ficci6n para que el particular pueda, si lo desea, deducir recurse frente a la 
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Como consecuencia de lo anteriormente expuesto, el no ejercicio del recur
so contencioso de anulaci6n contra el acto administrativo recurrido en via ad
ministrativa basado en el silencio administrativo, no s6lo no impide el ejercicio 
del recurso de anulaci6n contra la resoluci6n tardia del recurso, es decir, contra 
el acto que cause estado, sino que por supuesto no implica, en forma alguna, 
que el acto inicial adquiera firmeza, ni, en todo caso, que el silencio, en cuanto 
a no acto, pueda quedar firme 132 • 

En definitiva, el silencio administrativo consagrado en lo ordenamientos ex
tranjeros y en el venezolano, se ha regulado como una figura establecida en be
neficio y favor de los administrados, por lo que su tratamiento e interpretaci6n 
tiene que responder a ese criterio, lo cual impide que tal beneficio se convierta 
luego en caducidad para el beneficio particular. Por ello con raz6n se ha dicho 
que «El silencio s6lo es imputable a la Administraci6n; el administrado es to
talmente ajeno a su producci6n, ya que su intervenci6n se limita a llamar sin 
obtener respuesta, apareciendo, por tanto, desde este punto de vista, como libe
ralizado de toda posible responsabilidad, derivada de una abstenci6n ajena a su 
voluntad>> 133 • 

d "') El silencio no exime a la Administraci(m de su obligacion de de
cidir 

Siendo, por tanto, el silencio administrativo una garantia de acceso a la ju
risdicci6n contencioso-administrativa por parte de los administrados, no hay 
elemento alguno en el ordenamiento que pueda permitir interpretar que el 

presunta denegacion de su peticion. De tal modo que siempre subsiste la obligacion de la Adminis
tracion de resolver expresamente, y dictada la resolucion expresa, cualquiera que sea el momento en 
que se hubiere producido, produce plenos efectos, en el ambito del Derecho material y en el Dere
cho procesal. De tal modo que los interesados pueden deducir frente a ella los recursos admisibles, 
para lo cual los plazos empiezan a computarse desde el dia siguiente al de la notificacion, sin que 
pueda invocarse la excepcion del acto consentido por el hecho de no haberse deducido recurso con
tra la denegacion presunta anterior>> (Vease Jesus GONZALEZ PEREZ. «El silencio administrativo y los 
interesados que no incoaron el procedimiento ... » Loe. cit., pp. 235 y 236). 

m Cfr. Tomas Ramon FERNANDEZ, «Repetibilidad de la impugnacion jurisdiccional en caso de 
silencio negativo» en Revista Espanola de Derecho Administrativo Civitas, num. 11, Madrid, 1976, 
p. 724; Jesus GoNzALEZ PEREZ, «El silencio administrativo en la nueva ley ... », Loe. cit., p. 40; Rafael 
GOMEZ FERRER, «Resoluciones tardias ... », Loe. cit .. p. 208; y Eduardo GARCiA DE ENTERRiA, «Sobre 
silencio ... », Loe. cit., p. 216. Como lo seilala T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, el hecho de que el lapso 
para intentar el recurso contencioso con motivo del silencio transcurra «sin que el recurso sea inter
puesto, nunca podra decirse que el silencio negativo haya quedado firme, calificativo que solo puede 
predicarse de los verdaderos actos, es decir, de las declaraciones expresas de voluntad, deseo, juicio 
o conocimiento, emanadas de una Administracion Publica en el ejercicio de una potestad adminis
trativa, sin que haya puesto fin al expediente abierto, puesto que este expediente o procedimiento 
no puede terminar si no es mediante uno de los cuatro modos tasados por la ley, uno de los cuales 
-la resolucion expresa- sigue siendo, a pesar del silencio, una obligacion viva que la Administracion 
debe cumplir porque asi se lo impone la leY» (Vease T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, «Silencio nega
tivo ... », Loe. cit., pp. 285 y 286). 

m Vease J. A. BoLEA FuRADADA, «El retraso de la Administracion y el silencio ... », loc. cit .. 
p. 304. 
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transcurso de los lapsos del silencio, agotan la via administrativa, eximiendo a 
la Administracion de la obligacion de decidir. Al contrario, tal como se ha se
ii.alado, constitucionalmente, la consecuencia del derecho de peticion, es la 
obligacion para la Administracion de dar «oportuna respuesta>> (art. 67), y de 
esta obligacion no puede eximirla ninguna ley. El silencio administrativo, por 
tanto, es una garantia para que al.in sin que exista un acto administrativo que 
cause estado, el administrado pueda tener acceso a la jurisdiccion contencioso
administrativa, y no un medio para que la Administracion se libere de su obli
gacion de decidir, la cual tiene, ademas, su fuente en la propia Constitucion 134 • 

La Administracion Publica, por tanto, al transcurrir el lapso del silencio ad
ministrativo, sin que el interesado use el beneficio e interponga el recurso con

. tencioso de anulacion, no pierde, en forma alguna competencia para resolver, y 
puede hacerlo tardiamente. 

e'") Recapitulacion sobre la figura de/ silencio administrativo en 
la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia 

Como consecuencia, de acuerdo con lo establecido en el articulo 134 de la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, la aplicabilidad de la figura del 
silencio administrativo, como ficcion procesal, esta sometida a los siguientes re
quisitos formales: 

1. El silencio administrativo se preve, exclusivamente como una garantia 
jurisdiccional en caso de que la Administracion no decida un «recurso adminis
trativo» necesario para agotar la via administrativa. Normalmente este recurso 
sera un recurso jerarquico si el acto es de un organo inferior en el orden admi
nistrativo, pues en esos casos, ese el es meuiv juridico normal para agotar la via 
administrativa. 

En caso de que esta se agote a niveles inferiores, pero la Ley exija la inter
posicion de un recurso de reconsideracion administrativa para que el acto cause 
estado (por ejemplo, en materia de lmpuesto sobre la Renta), la no decision del 
recurso de reconsideracion en los lapsos prescritos, abre la posibilidad de acudir 
a la via contencioso administrativo. 

En todo caso, el silencio administrativo no opera, como garantia jurisdiccio
nal, respecto de solicitudes o peticiones no resueltas oportunamente por la Ad
ministracion, pues la ley confiere el recurso contra un acto que no causa estado 

134 Cfr. Tomas R. FERNANDEZ RooRiGUEZ, «Silencio negativo ... », foe. cit., p. 292; Fernando GA
RRIDO FALLA, «La Hamada doctrina de! silencio ... », foe. cit., p. 111. Tai como lo expresa la Exposi
cion de Motivos de la ley espafiola de lo contencioso-administrativo: «el silencio administrativo, 
ciertamente, no puede ser conceptuado como un medio a traves del cual la Administracion pueda 
eludir su obligacion de motivar las decisiones, como vendria a ser si por el silencio quedara exenta 
del deber de dictar un proveido expreso, debidamente fundado» (Vease en F. GARRIDO FALLA, «El 
silencio en la nueva ley ... », foe. cit .. p. 61). 
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contra el cual se haya ejercido un recurso administrativo, y este no haya sido 
decidido. Para que opere la via del silencio, por tanto, es indispensable que 
exista un acto administrativo expreso, que no agote la via administrativa, con
tra la cual se haya recurrido en via administrativa. 

2. Por otra parte, para que surja la figura del silencio administrativo, es in
dispensable que transcurra un lapso de 90 dias consecutivos sin que haya habi
do decision administrativa o de haberla, sin que se la haya notificado al intere
sado, vencido el cual, este tiene la posibilidad de intentar el recurso contencio
so-administrativo contra el acto recurrido en via administrativa, en el lapso de 
caducidad de seis meses contados a partir del vencimiento del plazo de 90 dias 
seiialados. · 

3. El recurso contencioso-administrativo que se permite deducir al operar 
el silencio, tiene por objeto, es decir, tiene como acto recurrido, el unico acto 
administrativo existente, el que no ha agotado la via administrativa y, que fue 
objeto del recurso administrativo no decidido por la Administracion en el plazo 
seiialado. 

4. El recurso contencioso-administrativo de anulacion que se permite in
tentar contra el acto administrativo que no causa estado por efecto del silen
cio administrativo, debe interponerse en el lapso de caducidad de seis (6) me
ses contados a partir del vencimiento del plazo de 90 dias consecutivos desde 
la interposicion del recurso administrativo, durante el cual la Administracion 
no decidio. 

Si el interesado no utiliza el beneficio jurisdiccional que le otorga la ley, 
debe esperar la resolucion expresa del recurso administrativo interpuesto que 
causa estado, para, contra la misma, si procede, intentar el recurso contencioso
administrativo de anulacion correspondiente. 

5. En todo caso, la Administracion no es que tiene que resolver el recurso 
administrativo interpuesto, necesariamente, en el plazo de 90 dias, consecutivos 
contados a partir de su interposicion. La Administracion si no lo ha hecho, debe 
y puede resolverlo posteriormente, por lo que ese lapso de silencio s6lo benefi
cia al interesado y no exime a la Administracion de su obligacion de decidir. 

Como consecuencia de todo lo anteriormente expuesto, en 1980 seiialaba
mos como conclusion lo siguiente: 

La interpretacion que la Corte Suprema de Justicia ha hecho en su senten
cia del 28 de noviembre de 1978 sobre el articulo 134 de la Ley Organica que 
la rige, no se ajusta a derecho, y debia ser modificada por la misma Corte, y 
ello, por las siguientes razones: 

A) Porque la figura del silencio administrativo que acoge nuestra legisla
cion, esta configurada como una garantia a favor del administrado, para permi
tirle el ejercicio de recurso contencioso-administrativo contra un acto que no 
causa estado, en caso de inaccion de la Administracion en la resolucion del re
curso administrativo interpuesto contra dicho acto; 
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B) Porque, como consecuencia, su interpretacion debe hacerse en beneficio 
del interesado, para cuyo beneficio se regula el silencio administrativo, y no en 
su perjuicio. 

C) Porque con el transcurso del plazo de silencio administrativo no se pro
duce ningun acto tacito denegatorio, sino solamente, se permite al interesado 
recurrir ante la via contencioso-administrativa contra el acto que no causa esta
do. Se trata, por tanto, de una figura con meros efectos procesales en favor del 
administrado. 

D) Porque la posibilidad que se abre al particular de recurrir ante el silen
cio administrativo es eso, una posibilidad, facultad, derecho o garantia, y no 
una obligacion y muchos menos una carga; y si el interesado decide no utilizar 
el beneficio procesal, puede optar, libremente, por esperar la decision expresa 
del recurso administrativo interpuesto, en cuyo caso, de producirse y no satisfa
cerle sus pretensiones, puede intentar el recurso contencioso-administrativo 
contra ese nuevo acto que causa estado; 

E) Porque por el hecho de que transcurra el plazo del silencio administra
tivo sin que la Administracion decida, y transcurra el lapso de caducidad para 
intentar el recurso contencioso previsto en beneficio del particular, no se puede 
pensar que acto alguno haya adquirido firmeza, pues no hay acto, y precisa
mente, lo que hay es un no acto. En cuanto al acto administrativo recurrido en 
via administrativa, este no puede haber adquirido firmeza, pues, precisamente, 
por estar recurrido administrativamente, no esta firme; 

F) Porque por el hecho de que transcurran los lapsos seiialados de silencio 
administrativo, no puede pensarse que se agoto la via administrativa, que la 
Administracion perdio competencia para decidir posteriormente o que ya no 
tiene obligacion de decidir. Al contrario, de acuerdo con la Constitucion (art. 
67), la Administracion esta obligada a decidir los asuntos que se le sometan, es 
decir, esta obligada a dar oportuna respuesta, por lo que, a pesar de que trans
curran los lapsos del silencio administrativo y el particular no use el beneficio 
jurisdiccional que la Ley le otorgue, la Administracion tiene el deber de deci
dir, para lo cual no puede considerarse que ha perdido competencia. 

El recurso contencioso-administrativo interpuesto oportunamente por el ad
ministrado contra la decision del recurso administrativo interpuesto y resuelto 
tardiamente, a pesar de no haberse utilizado en su momento el beneficio juris
diccional del silencio administrativo, debe ser admitido, pues de lo contrario se 
lesionaria su derecho a la garantia jurisdiccional sin que Ley alguna lo consagre 
o autorice 135 • 

135 Vease «Consideraciones sobre el Silencio Administrativo consagrado a los efectos del re
curso contencioso-administrativo de anulaci6n», Revista de Control Fiscal, num. 96, Caracas, 
1980, pp. 11-38. 
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f ") La modificacion de/ criterio jurisprudencial en 1982 

La Corte Suprema de Justicia modific6 su criterio de 1978, y en sentencia 
de 22 de junio de 1982 de la Sala Politico-Administrativa, en la cual declaro 
sin lugar la apelaci6n interpuesta contra un auto del Juzgado de Sustanciaci6n 
que habia admitido un recurso contencioso-administrativo contra la decision 
tardia de un recurso administrativo 136 , acogi6 integramente los criterios antes 
expuestos y que habiamos publicado en 1980 como critica a la sentencia de 
1978 137 • La Corte Suprema, asi, se apart6 de la errada interpretaci6n del articu
lo 134 de su Ley Organica que habia establecido en sentencias de 2-3-78 y 
15-11-78, y resumi6 su criterio sobre la materia en los siguientes terminos: 

· 1. Que la disposici6n contenida en el primer aparte del articulo 134 de la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia consagra una garantia juridica, 
que se traduce en un beneficio para los administrados. 

2. Que, como tal garantia, debe ser interpretada en sentido amplio y no 
restrictivo, pues de lo contrario, lejos de favorecer, como se quiso, al adminis
trado, lo que haria es estimular la arbitrariedad y reforzar los privilegios de la 
Administraci6n. 

3. Que esa garantia consiste en permitir el acceso a la jurisdicci6n conten
cioso-administrativa en ausencia de acto administrativo expreso que ponga fin 
a la via administrativa. 

4. Que el transcurso del lapso del silencio administrativo sin que el parti
cular ejerza el recurso contencioso-administrativo, no acarrea para aquel la san
ci6n de caducidad de. tal recurso, contra el acto que en definitiva pudiera pro
ducirse. 

5. Que el silencio no es en si mismo un acto, sino una abstenci6n de pro
nunciamiento y, por consiguiente, no cabe decir que se convierte en firme por 
el simple transcurso del plazo de impugnaci6n. 

6. Que el silencio no exime a la Administraci6n del deber de dictar un 
pronunciamiento expreso, debidamente fundado. 

136 El Juzgado de Sustanciaci6n de la Sala Politico-Administrativa de Corte Suprema de Justicia, 
en auto de 19 de noviembre de 1979, decidi6 lo siguiente: «El segundo aparte de! articulo 134 de la 
Ley Orglinica de la Corte Suprema de Justicia, ha establecido una facultad en beneficio de los admi
nistrados, a fin de que estos no se perjudiquen por el silencio o el retardo de la Administraci6n en 
decidir los recursos ante ella interpuestos. No puede convertirse una facultad en un deber de cum
plimiento obligatorio para el administrado y transformarla en una pena para el mismo, que haria 
nugatorio su derecho a recurrir contra los actos de la Administraci6n. Por otra parte, la caducidad 
es de derecho estricto, y es s61o en el primer aparte de! articulo 134 ejusdem donde se establece la 
aplicable a los recursos dirigidos a anular los actos de efectos particulares de la Administraci6n y la 
oportunidad en que empieza a correr el termino respectivo. En consecuencia, considera este Juzga
do que el segundo aparte de! articulo 134 no puede interpretarse como un termino de caducidad, y 
asi se declara». (Consultado en original). 

137 Vease Allan R. BREWER-CARIAS: «Consideraciones en tomo al silencio administrativo consa
grado a los efectos de! recurso contencioso-administrativo de anulaci6n», en Revista Control Fiscal, 
mim. 96, Caracas, 1980, pp. 11 y ss. 
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7. Que es el administrado quien decide la oportunidad de acudir a la juris
diccion contencioso-administrativa: durante el transcurso del lapso previsto en 
el articulo 134, o posteriormente, cuando la Administracion le resuelva su re
curso administrativo. 

8. Que cuando la Administraci6n resuelve expresamente el recurso admi
nistrativo despues de transcurridos los plazos previstos en el articulo 134, el 
particular puede ejercer el recurso contencioso-administrativo contra ese acto 
concreto. 

9. Que a partir del momento en que se notifica al interesado la resoluci6n 
administrativa expresa de su recurso, comienza a correr el lapso general de ca
ducidad de seis meses para el ejercicio del correspondiente recurso contencioso
administrativo; y 

10. Que de no producirse nunca la decision administrativa expresa, no po
dra el interesado ejercer el recurso contencioso-administrativo pasados los nue
ve meses a que se refiere el articulo 134 de la L.O.C.S.J., invocando el silencio 
administrativo 138• 

Por ultimo debe sefialarse que incluso, respecto de este ultimo punto de la 
sentencia, como se ha dicho, la jurisprudencia de la Corte Primera de lo Con
tencioso-Administrativo sentada en sentencia de 13 de febrero de 1986, ha ad
mitido la procedencia de un recurso de amparo del derecho constitucional a 
obtener oportuna respuesta, aun cuando no haya usado el beneficio procesal 
del silencio administrativo 139• 

c") El sistema de silencio administrativo en la Ley Organica de Pro
cedimientos Administrativos (1981) 

Tal como lo hemos sefialado, hasta 1982, en la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia, no se consagraba un verdadero «silencio administrativo» 
como acto, pues el silencio administrativo no tenia ningun efecto, ni positivo ni 
negativo; s6lo tenia efectos procesales: permitia el acceso a la jurisdicci6n con
tencioso-administrativa, es decir, permitia ejercer el recurso contra un acto ad
ministrativo que no causaba estado. El realidad el acto que se iba a impugnar, 
conforme a lo previsto en el articulo 134, no era un tal acto presunto sino que 
el acto impugnado era el acto .de un inferior que habia sido recurrido en via ad
ministrativa y cuyo recurso no habia sido resuelto. Por tanto, del silencio, de 
acuerdo a la ley de 1976, no se derivaba acto presunto ni tacito; no habia de
claraci6n de voluntad de la Administraci6n ni formal ni tacita; lo unico que 
habia era silencio, es decir, inacci6n, de lo cual no se derivaba acto alguno po-

138 Vease la sentencia (Ponente J. CALCANO DE TEMELTAS), en Revista de Derecho Publico, num. 
11, EJV, Caracas, 1982, pp. 150-160. 

139 Vease la sentencia (Ponente R. J. DUQUE CORREDOR), en Revista de Derecho Publico, num. 
26, EJV, Caracas, 1986, p. 
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sitivo o negativo. De alli que el objeto del recurso era el acto administrativo 
que no causaba estado. Por ello, el articulo 134 lo que habia establecido era 
una excepci6n al principio de que el recurso contencioso procede contra el acto 
administrativo que agote la via administrativa; excepci6n que se establecia en 
beneficio del particular, para evitar la indefensi6n derivada de la inacci6n de la 
Administraci6n. 

Este beneficio, en todo caso, lo que le abria al particular era una posibilidad 
de recurrir pero no la obligaci6n de recurrir. Por eso, el silencio no eximia a la 
Administraci6n de su obligaci6n de decidir; ni por el transcurso de los lapsos 
de beneficio la Administraci6n perdia su derecho, potestad y competencia de 
decidir; podia decidir, aun cuando el particular hubiera usado el beneficio del 
recurso 140• No debe olvidarse que la Administraci6n esta obligada constitucio
nalmente a dar oportuna respuesta y esa obligaci6n no se elimina porque se le 
haya dado a los particulares un beneficio de recurso. 

Por otra parte, en cuanto a los requisitos del recurso de anulaci6n con moti
vo del silencio, debe establecerse otra consideraci6n: la ley establecia que este 
beneficio procedia s6lo cuando no se decidiera un recurso administrativo que 
era intentado para agotar la via administrativa. Este recurso administrativo nor
malmente es el recurso jerarquico pero podia tratarse tambien de un recurso de 
reconsideraci6n, en aquellos casos previstos en la ley cuando se estableciera que 
el agotamiento en la via administrativa se producia en un nivel inferior al supe
rior jenirquico, mediante el recurso de reconsideraci6n. 

Por ultimo, debe seii.alarse que este beneficio procesal solo procedia cuando 
intentado un recurso administrativo este no se decidia por la Administraci6n. 
Por ello, el recurso no procedia cuando se trataba de solicitudes que no eran re
cursos y que no eran atendidas oportunamente por la Administraci6n. En estos 
casos de inacci6n de la Administraci6n no habia recurso, ni garantia contencio
so-administrativa, pues no habia sido establecida con canicter general el efecto 
negativo o positivo del silencio. 

140 Se insiste, por ello, que el particular no tiene la obligacion de acogerse al beneficio legal, y de 
intentar el recurso. Podria no hacerlo, y en ese caso, si bien pierde el beneficio por el transcurso del 
lapso, tendria que esperar que la Administracion decida para, contra esa decision, ejercer el recurso 
contencioso-administrativo. Pensamos que solo en ese sentido puede interpretarse lo decidido por la 
Corte Suprema de Justicia en su auto de 1-3-78, en la siguiente forma: «Desde la vigencia de la nue
va ley, los administrados no tienen que esperar indefinidamente que la Administracion decida para 
ocurrir a la via judicial, pero estan obligados a interponer el recurso de nulidad dentro de los seis 
meses siguientes a la fecha en que expiren los noventa dias a que se refiere el articulo 136 de di
cha ley, puesto que, a partir de esa fecha, empieza a correr contra ellos el respectivo lapso de ca
ducidad, cuando el vencimiento de los noventa dias ya referidos, el superior jerarquico no haya 
decidido o no haya comunicado al recurrente el resultado de su apelacion ... ». «En consecuencia, 
los recursos intentados despues de esta fecha -como ocurre con el interpuesto por el recurrente en 
su citado escrito-, son manifiestamente extemporaneos y, por tanto, inadmisibles y asi debe de
clararlo la Corte, como, en efecto, lo hace en el presente caso, administrando justicia, en la Sala 
Politico-Administrativa en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley». Vease en G.O., 
num. 2.512 Extra. de 30-10-79. En ese caso la caducidad es s6lo para acogerse al beneficio legal, 
por lo que vencido el lapso, si la Administracion decide posteriormente, el recurso de abre normal
mente. 
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Esta situacion, sin embargo, fue modificada en 1982, con motivo de la entra
da en vigencia de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, la cual 
regulo con caracter general, el silencio administrativo, como productor de un 
acto administrativo presunto, razon por la cual el agotamiento de la via admi
nistrativa, mediante un acto que causa estado tacitamente, abre la posibilidad 
de ejercer el recurso contencioso-administrativo 141 • 

En efecto, la Ley Organica de Procedimientos Administrativos de l de julio 
de 1981, entre las instituciones novedosas que ha establecido, esta la del deno
minado silencio administrativo negativo, o en otras palabras, el establecimiento 
de una presuncion de denegacion de la solicitud o recurso, cuando la Adminis
tracion no resuelve expresamente en un lapso de tiempo determinado. 

En efecto, la Ley Organica, en su articulo 2.0 , concreta el derecho de peti
cion establecido en el articulo 67 de la Constitucion, y obliga a los funcionarios 
a decidir las instancias o peticiones, es decir, a dar oportuna respuesta a los ad
ministrados. A tal efecto, la Ley Organica preve, en varios de sus articulos, lap
sos concretos dentro de los cuales deben resolverse por la Administracion, las 
solicitudes y recursos. Sin embargo, estas previsiones, sin duda, no eran sufi
cientes para garantizar la oportuna respuesta a que tienen derecho los adminis
trados. Era necesario prever medios o garantias juridicas de proteccion a los ad
ministrados contra el silencio de la Administracion, el cual, habia sido incon
trolado e incontrolable. 

De alli que el articulo 4.0 de la Ley haya establecido la figura del silencio 
administrativo negativo, a cuyo efecto preve lo siguiente: 

«En los casos en que un 6rgano de la Administracion Publica no resolviere 
un asunto o recurso dentro de los correspondientes lapsos, se considerara que 
ha resuelto negativamente, y el interesado podra interponer el recurso inmedia
to siguiente, salvo disposicion expresa en contrario. Esta disposici6n no releva 
a los 6rganos administrativos, ni a sus personeros, de las responsabilidades que 
le sean imputables por la omisi6n o la demora». 

Ahora bien, esta norma requiere, en nuestro criterio, de una adecuada inter
pretacion, dentro del contexto general de la Ley Organica. Esta, en efecto, es 
una Ley que regula, basicamente, un conjunto de derechos y garantias de los 
administrados frente a la Administracion, por lo que el articulo 4.0 debe ser in
terpretado, tambien, en el sentido de haber consagrado una garantia mas para 
los particulares, sin relevar a la Administracion de su obligacion fundamental: 
la de decicir los asuntos o recursos que cursan ante sus organos. Esta aclarato
ria, aunque elemental, parece necesario formularla, por la mala intepretacion 
que se le ha dado a dicha disposicion, en el sentido de considerarla como un 
perjuicio para los administrados hasta el punto de llegar a afirmarse que con el 
articulo 4.0 de la Ley, vencidos los lapsos de decision, se considera que ya exis
te una decision denegatoria, y que, por tanto, no solo el administrado no puede 
optar por esperar que la decision expresa se produzca, sino que la Administra-

328 



cion, despues, no puede ya decidir, pues los funcionarios «para ese momento 
ya no tendrian competencia ni facultad para hacerlo» 142• Al contrario, quere
mos insistir en que esa interpretacion es errada y contraria al espiritu general 
de la Ley Organica, porque, primero, el silencio negativo que establece lo hace 
exclusivamente como un beneficio para los administrados, y segundo, porque el 
silencio no exime a la Administracion de su obligacion de decidir. 

a"') El silencio negativo como un beneficio de los administrados 

En efecto, en nuestro criterio, como ya lo hemos argumentado anteriormen
te 143 , el unico sentido que tiene la consagracion del silencio administrativo ne
gativo en la Ley Organica, como presuncion de decision denegatoria de la soli
citud o recurso, frente a la indefension en la cual se encontraban los adminis
trados por la no decision oportuna por la Administracion de tales solicitudes o 
recursos, no es otro que el establecimiento de un beneficio para los particula
res, para, precisamente, superar esa indefension. La norma del articulo 4.0 de la 
Ley Organica, por tanto, se ha establecido en favor de los particulares y no en 
favor de la Administracion. 

La primera consecuencia de este caracter de beneficio para el particular de 
la apertura del «recurso inmediato siguiente» contra el acto tacito denegato
rio, es que es potestativo para el interesado el utilizar o no el beneficio, el 
cual solo puede beneficiarlo y nunca perjudicarlo. Es decir, introducida una 
solicitud o un recurso, y vencidos los lapsos impuestos por la Ley Organica, a 
la Administracion, para decidirlos, el interesado tiene la posibilidad de inten
tar contra el acto tacito el recurso administrativo o contencioso - administra
tivo correspondiente. Pero la Ley Organica, en forma alguna, lo obliga a ello: 
el interesado tiene, asi, una opcion: o intenta el recurso inmediato, usando el 
beneficio del silencio, o simplemente, espera la decision de la solicitud o re
curso para intentar, posteriormente, el recurso que proceda, si la decision ex
presa no lo favorece. 

Por ello, la Ley Organica es clara al indicar en el articulo 4.0 que el intere
sado «podrli>> intentar el recurso inmediato siguiente, y «poder>>, como se dijo, 
conforme lo indicado por la antigua Corte Federal en sentencia de 6-11-58, «es 
tener la facultad o el medio de hacer una cosa, y facultad, el derecho -no el de
ber, ni la obligacion- de hacer una cosa>> 144• 

141 Vease Allan R. BREWER-CARiAS «El sentido de! silencio Administrativo negativo en la Ley 
Organica de Procedimientos AdministrativoS», Revista de Derecho Publico. num. 8, EJV, Caracas, 
1981, pp. 27-34. 

142 Vease Ricardo SILLERY LOPEZ DE CEBALLOS, «Relativo a que el silencio frente a solicitudes 
a la Administraci6n se presume denegatorio de la petici6n», en El Universal, Caracas, 20-2-82, 
pp. 1-4. 

141 Vease Allan R. BREWER-CARiAs <<Consideraciones sobre el silencio administrativo consagrado 
a los efectos de! recurso contencioso-administrativo de anulaci6n» en Revista de Control Fiscal, 
num. 96. Caracas, 1980, pp. 11 y ss.; particularmente pp. 29 y SS. 

144 Vease en G.F., num. 22, Caracas, 1958, p. 133. 
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Por tanto, al indicarse que «el interesado podra intentar el recurso inmedia
to siguiente», la Ley Organica lo esta facultando, le esta dando el derecho de re
currir, pero no le esta imponiendo la obligacion de recurrir, ni le esta diciendo 
que de no hacerlo, caduca su recurso posterior. El beneficio previsto en la Ley 
Organica, por tanto, no puede convertirse en una carga para el interesado 145 • 

Ahora bien, no habiendo elemento alguno en la Ley Organica que permita 
interpretar el articulo 4.0 en perjuicio del administrado, es evidente que este tie
ne, en dicho supuesto, una opcion: o intenta el recurso inmediato contra el acto 
tacito denegatorio, o espera la decision expresa de la solicitud o recurso por Ia 
Administracion. Esta es, en todo caso, la clara y terminante consagracion de la 
legislacion espafiola, la cual para despejar dudas, deja al particular la opcion, 
en virtud de que se ha establecido en su beneficio 146• 

Por tanto, estando en manos del interesado la opcion de recurrir en base al 
beneficio del silencio administrativo o esperar la decision expresa de Ia solici
tud o recurso, el transcurso del lapso para recurrir contra el acto tacito, no tie
nen ningun efecto perjudicial en su contra 147 • Por tan to, si el particular intere
sado opta por no intentar el «recurso inmediato siguiente» derivado de! silencio 
negativo, dentro de los lapsos correspondientes, debe esperar la decision expre
sa del organismo, contra la cual, si le es adversa, podra intentar el recurso in
mediato siguiente dentro de los lapsos correspondientes contados a partir de la 
notificacion del acto. 

No hay duda, por tanto, que en el sistema venezolano, la garantia estableci
da a favor del interesado con el silencio negativo, le permite optar por utilizar 
la via de recurso correspondiente, o esperar la decision final de la solicitud o 
recurso. Si opta por esta ultima altemativa, por supuesto, se abre el lapso de 
impugnacion correspondiente contado a partir del momento en el cual se noti
fique el acto tacito al interesado 148 • Como consecuencia, puede afirmarse que el 
no ejercicio del recurso, sino que por supuesto, no implica, en forma alguna, 
que el acto tacito adquiera firmeza, o en otras palabras, que el silencio pueda 
producir un acto administrativo firme 149 • 

1• 5 Vease Tomas Ramon FERNANDEZ, «Silencio negativo. Actos Firmes y actos confirmatorioS>> 
en Revista de Administraci6n Publica, mim. 53, Madrid, 1967, pp. 284, 295 y 296; y S. ALVAREZ 
GENDIN y BLANCO, «Teoria de! silencio administrativo», en Estudios en Homenaje a Jornada de 
Pozas, Torno III, vol. I, Madrid, 1961, p. 144. 

146 C.fr. Eduardo GARCiA DE ENTERRiA, «Sohre silencio administrativo y recurso contencioso», en 
Revista de Administraci6n Publica, num. 47, Madrid, 1965, pp. 211, 212, 216, 219 y 222; Angel 
GONZALEZ RIVERO, «El silencio administrativo en el Derecho Espanol», en Revista de Estudios de 
la Vida Local, num. 111. Madrid, 1960, p. 366. 

147 Vease Fernando GARRIDO FALLA, «La Hamada doctrina de! silencio administrativo», en Re
vista de Adminlstraci6n Publica, num. 16, Madrid, 1955, pp. 114 y 115. 

148 Vease Eduardo GARCiA DE ENTERRiA «Sohre silencio ... », foe. cit., p. 216. C.fr. Tomas Ramon 
FERNANDEZ «Silencio negativo ... », foe. cit., pp. 289 y 290; y Rafael GOMEZ FERRER, «Resoluciones 
tardias y conflicto de intereses privados» en Revista de Administracion Publica, num. 68, Madrid, 
1972, pp. 188, 205, 207 y 219. Vease Jesus GONZALEZ PEREZ, «El silencio administrativo y los inte
resados que no incoaron el procedimiento administrativo», en Revista de Administracion Publica, 
num. 68, Madrid, 1972, pp. 235 y 236. 

149 Cfr. Tomas Ramon FERNANDEZ, «Repetibilidad de la impugnacion jurisdiccional en caso de 
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En definitiva, el silencio consagrado en nuestra Ley Organica de Procedi
mientos Administrativos, como el regulado en la legislacion espaii.ola, se ha es
tablecido como un beneficio y favor de los administrados por lo que su trata
miento e interpretacion tiene que responder a este criterio, lo cual impide que 
tal beneficio se convierta luego, en caducidad para el beneficio particular, sobre 
todo si la inaccion es solo imputable a la Administracion ISO. 

b"') El silencio negativo no exime a la administracion de su 
obligaci6n de decidir 

Ahora bien, siendo el silencio administrativo negativo previsto en el articulo 
4.0 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, una garantia de de
fensa puesta a disposicion de los administrados frente a la inaccion de la Admi
nistracion, no encontramos elemento alguno en el ordenamiento juridico que 
pueda permitir interpretar que el transcurso de los lapsos para que se produzca 
el acto tacito denegatorio, agota la competencia administrativa, eximiendo a la 
Administracion de su obligacion de decidir. Al contrario, constitucionalmente, 
de acuerdo al articulo 67 del texto fundamental, que recoge el articulo 2.0 de la 
Ley Orglinica de Procedimientos Administrativos, la consecuencia del derecho 
de peticion, es la obligacion para la Administracion de dar «oportuna respues
ta», y de esta obligacion, no puede eximirla ni la Ley Orglinica de Procedi
mientos Administrativos ni ninguna otra Ley. El silencio administrativo, por 
tanto, es una garantia para que min sin decision expresa, el interesado pueda 
defenderse y tener acceso, por ejemplo, a la jurisdiccion contencioso-adminis
trativa, y no un medio para que la Administracion se libere de su obligacion de 
decidir, la cual tiene, ademas, su fuente en la propia Constitucion 1s1• 

Por tanto, a pesar del transcurso de los lapsos que la Ley Organica impone a 
la Administracion para decidir la solicitudes y recursos, «no solo la Adminis
tracion puede, sino que debe resolver expresamente; no solo goza de compe
tencia para actuar, y de facultad para hacerlo, sino que esta obligada a ello; 
obligacion que, incluso, puede dar lugar a la correspondiente responsabili-

silencio negativo» en Revista Espanola de Derecho Administrativo, Civitas, num. 11, Madrid, 1976, 
p. 724; Jesus GoNzALEZ PEREZ, «El silencio administrativo en la nueva Ley de Procedimiento», en 
Documentacion administrativa, num. 8-9, Madrid, 1958, p. 40; Rafael GOMEZ FERRER, «Resolucio
nes tardias ... », loc. cit., p. 208; y Eduardo GARCIA DE ENTERRIA, «Sohre silencio ... », /oc. cit., p. 216. 
Vease Tomas Ram6n FERNANDEZ-RODRIGUEZ, «Silencio Negativo ... », loc. cit., pp. 285 y 286. 

150 Por ello, con raz6n, se ha seiialado que «el silencio s6lo es imputable a la Administraci6n: el 
administrado es totalmente ajeno a su producci6n, ya que su intervenci6n se limita a llamar sin ob
tener respuesta, apareciendo, por tanto, desde este punto de vista, como liberalizado de toda posible 
responsabilidad, derivada de una abstenci6n ajena a su voluntad>>. Vease Juan Antonio BOLEA Fu
RADADA, «El retraso de la Administraci6n y el silencio administrativo», en Revista de Administra
cion Pub/ica, num. 51, Madrid, 1960, p. 304. 

m Cfr. Tomas Ram6n FERNANDEZ R., «Silencio Negativo ... », /oc. cit., p. 292; Fernando GARRI
DO FALLA, «La llamada doctrina de! silencio ... », /oc. cit., p. 111. 
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dad» m. Y tan ello es asi en nuestro ordenamiento juridico, que la propia Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos impone a la Administracion y 
sus funcionarios la obligacion de tramitar los escritos cuyo conocimiento les 
corresponda (Art. 3.0 ) y de resolver las instancias y peticiones que le dirijan 
los interesados (Art. 2.0 ); hacienda a los funcionarios responsables de las omi
siones o demoras (Art. 4.0 ). Por otra parte, el pamtdo unico del Art. 4.0 de la 
Ley Organica dispone que la reiterada demora en decidir que de lugar a que 
los asuntos o recursos se consideren resueltos negativamente, es decir, que los 
particulares reaccionen por los recursos inmediatos subsiguientes contra la 
inaccion de la Administracion, acarrea responsabilidad disciplinaria hasta el 
punto que se considera un motivo de derecho, que provoca amonestacion escri
ta conforme a la Ley de Carrera Administrativa, sin perjuicio de las multas que 
deben aplicarse conforme al articulo 100 de la propia Ley Organica. 

Por tanto, la Administracion Publica, al transcurrir el lapso previsto legal
mente para que adopte su decision, sin que el interesado use el beneficio e in
terponga el recurso inmediato siguiente, no pierde, en forma alguna, compe
tencia para resolver, y sigue estando obligada a hacerlo, es decir, la Adminis
tracion puede y debe resolver el asunto o recurso en cualquier tiempo poste
rior 153 • 

En nuestro sistema inclusive, puede sostenerse que no solo la Administra
cion no pierde competencia para decidir, por la obligacion que tiene de dar 
oportuna respuesta a las solicitudes y recursos administrativos, sino que en caso 
de silencio, y aun en el supuesto de que el interesado haya intentado el recurso 
inmediato siguiente, la Administracion puede decidir tardiamente. Si decide en 
beneficio del interesado, el superior jerarquico o el juez contencioso-admi
nistrativo, en su caso, no tendria materia sobre la cual decidir; y al contrario, si 
decide en contra de la pretension del interesado, se acumularia al recurso inten
tado, la impugnacion de la nueva decision 154 • 

Como consecuencia de lo expuesto puede seii.alarse como conclusion res
pecto del sentido del silencio administrativo negativo en la Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos, lo siguiente: 

a) La figura del silencio administrativo negativo que acoge la Ley Organi
ca, esta configurada como una garantia a favor del administrado, para permitir
le su defensa, mediante el ejercicio del recurso inmediato siguiente, contra el 

152 Vease Angel GONZALEZ RIVERO, «El Silencio Administrativo ... », Joe. cit .. p. 370. 
153 Como hemos dicho, en esto esta conforme la doctrina italiana y la espafiola. Vease, Ricardo 

HERNANDEZ IBARRA, Notas sobre el si/encio de la Administracion Publica con particular referencia 
al si/encioso rechazo en materia de recursos jerarquicos, Maracaibo, 1974, p. 74; Fernando GARRI
DO FALLA, «El silencio administrativo en la nueva ley ... », Joe. cit., p. 59; Angel GoNzALEZ RIVERO, 
«El silencio administrativo ... », lo.;. cit .. p. 368; F. GARRIDO FALLA, «La Hamada doctrina de! silen
cio ... », Joe. cit., pp. 104 y ss. En contra esta la jurisprudencia francesa: Vease Genevieve BENEZRA, 
«Le silence d'Administration». Vicissitudes de fa reglamentation frani;aise», en La Revue Adminis
trative, num. 119, Paris, 1967, p. 546. 

154 Cfr. respecto al sistema italiano, Ricardo HERNANDEZ IBARRA, op. cit., p. 81. 
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acto tacito derivado de la presunci6n denegatoria que provoca la inacci6n de la 
Administraci6n. 

b) La interpretaci6n del articulo 4.0 de la Ley Organica, por tanto, debe 
hacerse siempre en beneficio del interesado, para cuyo beneficio se regula el si
lencio administrativo, y no en su perjuicio. 

c) La posibilidad que se abre al particular de recurrir ante el silencio admi
nistrativo es eso, una posibilidad, facultad, derecho o garantia, y no una obliga
ci6n y mucho menos una carga; y si el interesado decide no utilizar el beneficiq 
procesal, puede optar, libremente, por esperar la decision expresa del asunto o 
recurso, en cuyo caso, de producirse y no satisfacerse sus pretensiones, puede 
intentar el recurso inmediato siguiente contra el nuevo acto. 

d) Por el hecho de que transcurra el plazo del silencio administrativo sin 
que la Administraci6n decida, y transcurra el lapso de caducidad para intentar 
el recurso inmediato siguiente previsto en beiieficio del particular, no se puede 
pensar que el acto tacito haya adquirido firmeza. 

e) Por el hecho de que transcurra el lapso seiialado para que se produzca 
el silencio administrativo, no puede pensarse que se agot6 la via administrativa 
en el sentido de que la Administraci6n perdi6 competencia para decidir poste
riormente o que ya tiene obligaci6n de decidir. Al contrario, de acuerdo con el 
articulo 47 de la Constituci6n y el articulo 2.0 de la Ley Organica, la Adminis
traci6n esta obligada a decidir los asuntos y recursos que se le sometan, es de
cir, esta obligada a dar oportuna respuesta, por lo que, a pesar de que transcu
rran los lapsos de silencio 11dministrativo y el particular no use el beneficio de 
ejercer el recurso inmediato siguiente que la Ley Organica le otorga, la Admi
nistraci6n tiene el d.eber de decidir, para lo cual no puede considerarse que ha 
perdido competencia. 

b) El agotamiento de la via administrativa en el proceso contencioso-admi
nistrativo de las demandas contra la Republica y en los casos de pretensio
nes de condena patrimonial contra la Republica anexas a los recursos de 
anulacion 

En el procedimiento contencioso-administrativo de las demandas contra la 
Republica, la situaci6n es completamente distanta de la seiialada anteriormen
te. Como en este caso si hay, propiamente hablando, una demanda contra la 
Administraci6n, y puede hablarse de un demandante y de una entidad adminis
trativa demandada, el demandante debe agotar la via administrativa, no ejer
ciendo un recurso jerarquico sino cumpliendo el procedimiento administrativo 
previo a las demandas contra la Republica prescrito en los articulos 35 al 62 de 
la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica iss regulado con el 
caracter de condici6n de admisibilidad de la demanda 1s6 • 

155 LOPGR, G.0., mim. 27.921de22-12-65. 
156 Art. 84,5 LOCSJ. La propia Ley Organica de la Procuraduria lo indica claramente: Articulo 
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Ahora bien, debe indicarse, ademas, que el procedimiento administrativo 
previo no solo debe cumplirse cuando se intenten demandas contra la Republi
ca, sino en todo caso en el que se formulen pretensiones de condena de caracter 
patrimonial contra la Republica como consecuencia de la anulaci6n de un acto 
administrativo. Por tanto, una vez que se ha agotado la via administrativa res
pecto del acto administrativo, ilegal, en la forma ya analizada, dentro del lapso 
de caducidad de seis meses indicado debe iniciarse este procedimiento adminis
trativo previo previsto en la Ley Organica de la Procuraduria, el cual, conforme 
al articulo 37 de la misma «se equipara en sus efectos a la iniciaci6n del proce
dimiento contra los actos administrativos que se instauren por ante los tribuna
les competentes». 

Ahora bien, este procedimiento administrativo previo esta previsto como re
quisito procesal en las demandas que se intenten «en contra de la Republi
ca» 157• Por tanto, cuando la acci6n pretenda interponerse contra una entidad 
publica cuyos intereses no deba defender el Procurador General de la Republi
ca, el demandante no tiene la obligaci6n de observar las disposiciones de la Ley 
Organica de la Procuraduria. · 

A continuaci6n examinaremos el procedimiento administrativo previo en 
las demandas contra la Republica y las consecuencias que produce su cumpli
miento o incumplimiento. 

El articulo 30 de la Ley Organica de la Procuraduria de la Republica esta
blece que «quienes pretendan instaurar juridicamente alguna acci6n en contra 
de la Republica deberan dirigirse previamente y por escrito al Ministro al cual 
corresponda el asunto, para exponer concretamente sus pretensiones en el caso. 

De esta disposici6n, observamos en primer lugar, que abarca todas las accio
nes que se pretenda intentar por via judicial contra la Republica. En este senti
do, no solo es aplicable a las demandas que se intenten ante la jurisdicci6n con
tencioso-administrativa invocando sus competencias de condena, sino que tam
bien se aplica a todas las demandas que se quieran intentar contra la Republica 
ante cualquier 6rgano jurisdiccional sometidas a las regulaciones del Derecho 
privado o laboral. 

Por otra parte, observa la antigua Corte Federal que la ley ha establecido 
«Como forma unica y esencial de iniciaci6n del procedimiento administrativo 
previo, la elaboraci6n y consignaci6n, ante el Despacho respectivo, de un escri
to que contenga los datos seii.alados en la indicada norma. No puede, pues, ini
ciarse ese procedimiento sin la existencia de tal escrito, que equivale, en esa via 
administrativa, al libelo de los procedimientos judiciales. En efecto, sin la pre
sentaci6n de ese escrito y demas elementos de juicio que al mismo deben ser 

36. Los funcionarios judiciales no daran curso a ninguna acci6n que se intente contra la Republica 
sin que se acredite el cumplimiento de las formalidades del procedimiento administrativo previo ~ 
que se refieren los articulos anteriores, o el contemplado en la Ley Organica de la Hacienda Publica 
Nacional, segun el caso. 

157 Art. 30 LOPGR. 
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acompaiiados, no puede la Administracion formarse criterio de las pretensiones 
de los reclamantes, ni apreciar las razones o fundamentos en que se apoyen sus 
aspiraciones m. 

Por otra parte, establece el seiialado articulo 30 que «de la presentacion de 
este escrito se dara recibo al interesado, a menos que su remision haya sido he
cha por conducto de un juez o de un notario. De la recepcion del escrito se de
jara constancia, en nota estampada al pie». 

Una vez recibida la reclamacion o escrito, el Ministerio esta obligado a «for
mar el expediente del caso», agregandole todos los elementos de juicio que por 
su parte considere necesarios. Esto debe hacerlo dentro de un lapso de 15 dias 
dentro del cual, ademas, debe remitir dicho expediente a la Procuraduria Gene
ral de la Republica 1s9. 

La Procuraduria General de la Republica, dentro de los 30 dias siguientes al 
recibo del .expediente, debe formular por escrito su dictamen y remitirlo al Mi
nisterio respectivo, el cual a su vez debe llevarlo a conocimiento del interesado 
dentro de los ocho dias siguientes. Si el Ministerio se apartare del criterio sus
tentado por la Procuraduria, el cual por tanto, no es vinculante, debe llegar al 
conocimiento del interesado la opinion que al efecto sustente, dentro del mis
mo plazo 160• 

El interesado debe responder por escrito al Ministerio que corresponda, si se 
acoge o no al criterio comunicado. En caso afirmativo, el asunto se solucionara 
con arreglo a dicho criterio, y si no fuere aceptado, quedara plenamente facul
tado para acudir a la via judicial. 

El Ministerio debe enviar copia de la respuesta del interesado a la Procura
duria General de la Republica, dentro de los quince (15) dias habiles siguientes 
a la fecha en que la haya recibido; y si el asunto no hubiere quedado resuelto el 
Procurador General ejercera la representacion de la Republica en el juicio co
rrespondiente. 161 • En todo caso, vencidos los lapsos antes indicados, contados 
desde la fecha de la presentacion del escrito respectivo sin haberse notificado al 
reclamante el resultado de su presentacion, quedara este facultado para acudir a 
la via judicial 162 • 

Una vez abierta la posibilidad de acudir a la via judicial, por tan to, el inte
resado debe intentar la demanda correspondiente, o si se trata de una preten
sion de condena anexa a un recurso de anulacion, introducir el recurso ante el 
organo judicial competente. 

158 CF, 11-2-60, en G.F., num. 27, 1960, p. 76. 
159 Art. 31. 
160 Art. 32. 
161 Art. 33. En todo caso, de acuerdo al articulo 35 de la Ley, cuando el Procurador disienta de! 

criterio sustentado por el Despacho respectivo, debe abstenerse confonne al articulo 18. En cambio, 
si aceptare dicho criterio, ejercera la defensa ampliamente, sin que pueda invocarse como prueba en 
contrario, ninguno de los antecedentes u opiniones que consten en la tramitacion extrajudicial de! 
asunto, por cuanto estos no tienen efecto vinculante. 

162 Art. 34. 
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A este respecto, la antigua Corte Federal ha establecido que «es indudable 
que, si la ley faculta al interesado para ocurrir a la via judicial cuando, despues 
de vencido el determinado lapso no se le ha notificado por el Poder Adminis
trativo el resultado de su representacion, es porque, de acuerdo con principio 
uminimemente aceptado por el Derecho Administrativo Modemo y consagrado 
legalmente por muchos paises, considera que esa inaccion o silencio de la Ad
ministracion, guardado por la autoridad mas alta en el orden jenirquico admi
nistrativo, equivale a un rechazo de la peticion del reclamante. Tal decision, 
negativa y ticita, es ejecutoria a menos que se recurra de ella; extingue la com
petencia del Poder administrador para continuar conociendo y en su contra 
s6lo procede una accion civil ordinaria o un recurso contencioso, sea el ex
traordinario de anulacion o el de plena jurisdiccion, segun la naturaleza de la 
cuestion suscitada» i61. 

Debemos observar que esta afirmacion de la Corte es justa y correcta en lo 
que se refiere a la apertura de la via judicial para demandas ante los Tribunales 
ordinarios o ante la jurisdiccion contencioso-administrativa cuando haya pre
tensiones de condena patrimonial. Sin embargo, en cuanto al recurso conten
cioso-administrativo de anulacion exclusivamente, como no es propiamente 
una «demanda>> contra la Republica, la misma Corte no ha exigido para su in
terposicion el cumplimiento de este procedimiento administrativo previo que 
estamos estudiando 164 • 

En todo caso, como hemos dicho, el articulo 36 de la referida Ley de la Pro
curaduria seftala que <dos funcionarios judiciales no danin curso a ninguna ac
cion que se intente contra la Republica, sin que se acredite el cumplimiento de 
las formalidades del procedimiento administrativo previo». Por tanto, este pro
cedimiento administrativo previo constituye un requisito procesal y, como tal, 
su falta de cumplimiento, dani lugar necesariamente a la inadmisibilidad de la 
demanda 165 • Por tanto, ha establecido la Corte que «tal procedimiento no pue
de considerarse cumplido con vagas afirmaciones .. ., sino mediante la prueba 
autentica y documentada de los actos que los constituyen» 166• 

Se deduce claramente de lo expuesto, como ha seftalado la antigua Corte 
Federal, que «el procedimiento administrativo previo tiene por objeto salva
guardar los intereses de la Nacion y el buen orden administrativo, por lo cual 
las disposiciones que lo rigen asumen el canicter de orden publico 167 • 

Y, precisamente por ese caracter de orden publico, si la falta de tal requisito 
se observa y declara estando ya en curso el proceso, bien por instancia de parte 
o aun de oficio, la consecuencia no puede ser otra que la nulidad de lo actuado 
y la reposicion del proceso al estado de que se cumpla dicho tnimite adminis-

163 CF, 3-6-58, G.F., mim. 20, 1958, pp. 120 y ss. 
164 CF, 11-11-55, G.F., num. 10, 1955, pp. 56-67. 
165 CF, 11-2-60, G.F., num. 27, 1960, pp. 71-75. 
166 CF, 11-2-60, G.F., num. 27, 1960, p. 76. 
167 CF, 25-5-59, G.F .. num. 24, 1959, pp. 203 y SS. 
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trativo, para que la demanda pueda ser nuevamente admitida y se le de el curso 
de ley. 

C) El lapso de interposicion 

En principio, los recursos contencioso-administrativos tienen un lapso de 
interposici6n que, una vez vencido, sin que se hayan interpuesto aquellos re
cursos, impiden, por extemporaneos, que se puedan intentar. Sin embargo, este 
lapso varia segun se trate de un recurso para iniciar el procedimiento conten
cioso-administrativo de anulaci6n o para iniciar una demanda contencioso
administrativa contra los entes estatales. En todo caso, la interposici6n del re
curso en el lapso legal es uno de los requisitos procesales para la admisibilidad 
del mismo. 

Examinaremos este requisito procesal en ambos recursos contencioso-ad
ministrativos. 

a) El lapso de caducidad en el proceso contencioso de anulacion de los actos 
de efectos particulares 

En relaci6n al lapso de caducidad en el proceso contencioso-administrativo 
contra los actos administrativos de efectos particulares, el articulo 134 de la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia establece lo siguiente: 

«Art. 134. Las acciones o recursos de nulidad contra los actos generales 
del Poder Publico podran intentarse en cualquier tiempo, pero los dirigidos a 
anular actos particulares de la Administraci6n, caducanin en el termino de seis 
meses contados a partir de su publicaci6n en el respectivo 6rgano oficial, o de 
su notificaci6n al interesado, si fuere procedente y aquella que se efectuare.» 

Ante to do se deduce de es ta norma que los actos administrativos de ef ectos 
generates, es decir, los de contenido normativo, no estan sometidos a lapso al
guno de interposici6n, consecuentemente con el caracter de acci6n popular del 
recurso de impugnaci6n. Por tanto, todo ciudadano puede intentar «en cual
quier tiempo» un recurso de anulaci6n contra un reglamento y demas actos de 
efectos generates de la Administraci6n. Por tanto, s6lo existe lapso de caduci
dad en los casos de recurso contencioso-administrativo contra los actos admi
nistrativos de efectos particulares, sea que el recurso se limite a plantear la nu
lidad del acto o contenga otras pretensiones de condena. En cambio, si la pre
tension de anulaci6n va acompafiada de pretensiones de amparo, por violaci6n 
de derechos fundamentales, al tratarse el acto impugnado de un acto nulo, de 
nulidad absoluta, asi considerado por el articulo 46 de la Constituci6n, en 
nuestro criterio no rige el lapso de caducidad mencionado, pues el amparo, 
como derecho es imprescriptible, caracter que prevalece cuando se ejerce a tra
ves del recurso contencioso-administrativo de anulaci6n. 
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Ahora bien, salvo los supuestos mencionados, el principio general en cuanto 
al lapso de caducidad del recurso de anulaci6n, es que es de 6 meses cuando se 
trata de actos administrativos de efectos particulares, los cuales deben contarse 
a partir del momento en el cual el acto impugnado comienza a surtir efectos. Si 
se trata de un acto administrativo individual que se notifica al interesado, es a 
partir de la notificaci6n cuando comienza a surtir efectos; si se trata de un acto 
de efectos particulares, pero general, que, se publica, ello se produce a partir de 
la publicaci6n 168 • La aparente flexibilidad que parece deducirse del articulo 
134 de la Ley Organica de la Corte, en relaci6n a la posibilidad general de pu
blicaci6n de los actos administrativos de efectos particulares, en realidad, no 
existe, tal como se ha regulado el inicio de los efectos de los mismos en la Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos. 

a') El inicio de/ lapso de caducidad 

En efecto, la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, al hablar de 
la eficacia de los actos administrativos, establece los sistemas tradicionales para 
que los actos comiencen a surtir efecto, la publicaci6n y la notificaci6n. 

El articulo 72 de la Ley sefiala que los actos administrativos de caracter ge
neral o que interesen a un numero indeterminado de personas, deberan ser pu
blicados. Debe advertirse que la ley, dentro de la clasificaci6n de los actos ad
ministrativos que hace entre actos de caracter particular, introduce una nueva 
categoria, la de «actos administrativos de caracter general o que interesen a un 
numero indeterminado de personas» que no necesariamente son de efectos ge
nerales, es decir, no necesariamente son de contenido normativo. Por ejemplo, 
una convocatoria a la concripci6n militar o a un concurso de licitaci6n. No se 
trata de actos normativos pero si de actos de efectos particulares que interesan a 
un numero indeterminado de personas. Todos estos actos, es decir, tanto los ac
tos de efectos generales como los actos generales, deben ser publicados para que 
comiencen a surtir efectos en la Gaceta Oficial del organismo que tome la deci
sion. Observese que la ley no se refiere a la Gaceta Oficia/ de la Republica de 
Venezuela, sino a la Gaceta Oficial del organismo que tome la decision, con lo 
cual pareceria que aqui, la ley habla de otras Gacetas Oficiales de otros orga
nismos y las unicas otras Gacetas Oficiales de organismos, ademas de la Gaceta 
Oficial de la Republica, son las Gacetas de los Estados y de los Municipios. 

En cuanto a los actos de efectos particulares individuales, que afecten un in
teres personal, legitimo y directo, la ley establece para el inicio de sus efectos y, 
por tanto, para el inicio del lapso de caducidad del recurso contencioso-admi
nistrativo de anulaci6n, el requisito de la notificaci6n y excepcionalmente la 
publicaci6n, cuando asi lo exija la ley o cuando sea imposible notificar al parti-

161 Arts. 72 y 73 LOPA. 
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cular 169 • Debe sefialarse, en cuanto a esta publicacion, que si se trata de un ac
tos de efectos particulares, debe ser notificado personalmente al interesado a 
traves de su apoderado y no debe ni puede ser publicado, salvo excepcion, si la 
ley lo exige expresamente, en cuyo caso seria en la Gaceta Oficial necesaria
mente. Un ejemplo de un acto de efectos particulares que deba ser publicado 
podria ser el acto que concede la naturalizacion a una persona, el cual debe ser 
publicado en la Gaceta Oficia/, de acuerdo a la Ley de Naturalizacion. 

Pero si la notificacion personal no se puede hacer, subsidiariamente puede 
publicarse para que surta efecto y, por tan to, para que comience el lapso; sin 
embargo, esta publicacion no es ya en la Gaceta Oficial, sino en un diario de 
mayor circulacion. Por tanto, no es el mismo regimen de publicacion en aque
llos casos en que la ley obligatoriamente exija que el acto de efectos particula
res individuates se publique, en cuyo caso es eri la Gaceta Oficial, al del su
puesto en que no pudiendose hacer la notificacion, haya que publicarlo como 
medio para que el acto comience a surtir efecto, en cuyo caso es en un diario 
de mayor circulacion. 

Ademas, la Ley Organica regula con detalle los requisitos de la notificacion, 
lo cual tiene una enorme importancia en relacion al procedimiento administra
tivo. En efecto, si el lapso de caducidad del recurso contencioso comienza 
cuando el acto inicia sus efectos, y si el inicio de los efectos del acto esta en la 
notificacion, este es el elemento central del recurso contencioso; de ahi las for
malidades y los requisitos que exige la ley en relacion a la notificacion. El ar
ticulo 73 de la Ley Organica es bastante detallado en cuanto a que debe conte
ner la notificacion: en primer lugar el texto integro del acto, por lo que no se 
trata simplemente, ahora, de una relacion de lo decidido, sino del texto integro 
de la decision; en segundo lugar, debe indicar, si fuere el caso y aqui podria ha
ber un amplio campo de apreciacion, los recursos que proceden. En realidad 
«si fuere el caso» significa si hay recursos, pues si no los hay no seria el caso. 
Por tanto, si hay recurso contra el acto notificado, hay que indicar los recursos 
que proceden, con expresion de los terminos para ejercerlos y de los organos o 
tribunales ante los cuales deban interponerse. Por tanto, no se trata de una 
mencion potestativa, sino obligatoria. 

Por otra parte, la Ley Organica regula detalladamente la manera conforme a 
la cual debe hacerse la notificacion, lo cual no habia sido objeto de regulacion 
en nuestro ordenamiento. La Ley Organica sefiala expresamente en su articulo 
75 que la notificacion debe entregarse en el domicilio o residencia del interesa
do ode su apoderado, no haciendo mencion al representante. Ademas, se exigi
ra recibo firmado en el cual se dejara constancia de la fecha en que se realice el 
acto y del contenido de la notificacion, asi como del nombre y cedula de la per
sona que la reciba. La ley no exige que la notificacion sea personal al interesa
do, sino que la notificacion se haga mediante la entrega del documento del acto 
en el domicilio o residencia del interesado o del apoderado, sea quien sea que 

169 Art. 72 LOPA. 
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este en el domicilio o residencia, con tal que se deje constancia del nombre y de 
la cedula de la persona que lo recibio. 

Ahora bien, cuando resulte impracticable la notificaci6n, sea porque no 
haya nadie en ese domicilio o residencia a quien entregarle el acto o porque no 
se conozca el domicilio o residencia, la Administracion puede proceder a la pu
blicacion del acto, no en la Gaceta Oficial, sino en un diario de mayor circula
cion en la entidad territorial donde la autoridad que conozca el asunto, tenga su 
sede y solo despues de 15 dias de la publicacion, se entendeni que se tendni 
como notificado al interesado. Si no existe prensa diaria en la entidad territo
rial, se permite entonces esa publicacion en un diario de mayor circulacion en 
la capital de la Republica 170• 

Todas estas formalidades de la notificacion, son de enorme importancia, 
pues si se cumplen, comienza el lapso de caducidad del recurso contencioso
administrativo; de lo contrario, se trataria de las llamadas notificaciones defec
tuosas que regula el Articulo 77 de la Ley, en virtud de los errores que pueda 
tener la notificacion. La consecuencia de estos errores es que si por informacion 
erronea de la notificacion, el interesado hubiera intentado un recurso que fuera 
improcedente, el tiempo transcurrido no seni tornado en cuenta a los efectos de 
determinar el vencimiento de los lapsos, es decir, se suspende el lapso mientras 
se corrija el error originado por culpa de la Administraci6n. Por tanto, si la no
tificaci6n no llena los requisitos mencionados en el articulo 73 de la Ley, se 
considera la notificaci6n como defectuosa y no producini efectos, es decir, no 
producira el efecto de notificaci6n. El acto, por tanto, no comenzara a surtir 
efectos y el lapso de caducidad no se iniciara si en el documento de notificaci6n 
no se expresa el texto integro del acto y no se le indican al particular los recur
sos, los terminos para intentarlo y los Tribunales y 6rganos ante los cuales de
ban interponerse. 

Sin embargo, debe advertirse que cuando no haya habido tal notificacion 
formal, pero consta fehacientemente que el interesado ha tenido conocimiento 
de la decision, no podria luego alegar la falta de notificacion para eventualmen
te reabrir un lapso de caducidad que hubiese transcurrido. Esto se plantea, por 
ejemplo, en relacion al beneficio del silencio administrativo. Por ejemplo, si in
tentado un recurso administrativo para agotar la via administrativa, tal recurso 
fue decidido y conocida esa decision por el interesado, pero sin habersele notifi
cado formalmente, no podria este, si dejo veneer los lapsos de beneficio para 
intentar el recurso, pretender posteriormente una confirmacion formal de tal 
decision de su recurso administrativo, a los efectos de reabrir el lapso de benefi
cio para intentar el recurso. La Corte, en este sentido, ha sido cuidadosa en no 
permitir la pr6rroga de los lapsos de caducidad, cuando consta la intencion del 
recurrente 171 • 

170 Art. 76. 
171 En este sentido, Ia Corte Suprema de Justicia, en auto de la Sala Politico-Administrativa, de

cidi6 lo siguiente con fecha 2-3-78: 
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b') Los /apsos breves 

Hemos dicho que el lapso general de caducidad del recurso contencioso de 
anulaci6n es el establecido en la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, 
de 6 meses contados a partir del momento en que el acto impugnado comienza 
a surtir efectos. Sin embargo, la Ley Organica de Procedimientos Administrati
vos, en su articulo 93 estableci6 con posterioridad a la Ley Organica de la Cor
te Suprema que «los lapsos para intentar los recursos contencioso-administra
tivos son los establecidos por las leyes correspondienteS>> lo que, sin duda, abre 
la posibilidad de establecimiento de lapsos distintos del general, en particular, 
de lapsos breves previstos en leyes especiales. Es el caso, por ejemplo, de la 
multitud de leyes especiales que aun establecen lapsos mas breves para el recur
so contencioso-administrativo de anulaci6n al regular las vetustas «apelacio
nes» o «recursos jerarquicos» impropios ante la Corte que ahora tienen definiti
vamente el tratamiento de un recurso de anulaci6n 172• Por otra parte, por 

No siendo presumible la ignorancia de la ley, de ser cierto lo afirmado por el actor, su solicitud 
para el Ministro a fin de pedir que decidiera la apelaci6n interpuesta por el en septiembre de 1975, 
careceria de objeto a menos que su intenci6n fuera, como en efecto parece haber sido dadas todas 
las circunstancias anotadas, lograr que dicho funcionario le informara nuevamente que el recurso 
habia sido decidido y poder aducir que s6lo en la fecha en que le fue suministrada ta! informaci6n 
tuvo conocimiento de que la apelaci6n habia sido negada. En relaci6n con esa pnictica, la Corte se 
ha pronunciado en otras oportunidades, cuando ha resultado manifiesto el prop6sito de provocar 
una contestaci6n de la Administraci6n mediante solicitud formal relacionada con un recurso admi
nistrativo interpuesto y resuelto muchos meses antes, para luego intentar un recurso contencioso de 
anulaci6n que realmente ya habia caducado. 

Es cierto que la Administraci6n propicia esta pnictica viciosa al no adoptar un sistema efectivo y 
uniforme para notificar sus actos a quienes interesan de manera especial, pero ello no justifica que 
los 6rganos jurisdiccionales la fomenten tambien al admitir que los particulares prorroguen los lap
sos de caducidad aprovechandose de esa circunstancias y de! respeto que debe siempre merecer a los 
jueces el derecho de defensa. 

Independientemente de estas ultimas consideraciones, es pertinente observar que para el agravia
do por un acto administrativo pueda ocurrir a la via jurisdiccional es indispensable antes que todo 
tenga conocimiento de! mismo o que habiendo interpuesto el correspondiente recurso jenirquico, 
este no haya sido decidido en el termino de ley. 

A este ultimo caso 16gicamente debe equipararse el que tiene lugar cuando el superior jerar
quico, despues de decidir el recurso, no ha participado su decision al agraviado dentro de dicho 
termino. 

La Ley de Ejercicio de la Contaduria Publica fija al Ministro de Educaci6n un termino de no
venta dias para decidir las apelaciones de las personas a quienes el respectivo Colegio de Contadores 
niegue el derecho de inscripci6n, lapso que coincide con el establecido en el articulo 134 de la Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia. 

Por ta! motivo, en casos como este, poca significaci6n tiene a los efectos de decidir sobre la ca
ducidad de! recurso jurisdiccional que la negativa de! recurso jenirquico no le hubiese sido notifica
do oportunamente al interesado, puesto que si por ta! circunstancia este estaba convencido de que 
su apelaci6n no habia sido todavia resuelta, debia acudir sin mas tnimites, a la via judicial, dentro 
de los seis meses siguientes a la fecha limite entre ese lapso y el que tiene la Administraci6n para 
decidir». Vease en G.O., num. 2.279 Extra. de 28-6-78. 

172 La Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa ha considerado en forma gene
ral que las viejas «apelacioneS» ante la Corte, denominados recursos jenirquicos impropios (V ease 
Allan R. BREWER-CARIAS, Las lnstituciones Fundamentales .. ., cit., pp. 268 y ss.), son recursos con
tencioso-administrativos. Vease la sentencia de 11-5-81 en Revista de Derecho Publico, num. 7, Ca
racas, julio-sept. 1981, pp. 158 y ss. 
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ejemplo, la propia Ley Organica de Procedimientos Administrativos regula un 
lapso breve para impugnar los actos administrativos que impongan multas a los 
funcionarios responsables por el retardo, omisi6n, distorsi6n o incumplimiento 
de las normas de la Ley, el cual es de cinco dias habiles siguientes a la notifi
caci6n 173 • 

Por tanto, salvo este lapso breve previsto en Ia propia Ley para las multas 
impuestas a los funcionarios publicos, el lapso de los recursos contencioso
administrativos de anulaci6n es el previsto en la Ley Organica de la Corte Su
prema de Justicia o en !eyes especiales. 

Por otra parte debe seiialarse que la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia, estableci6 una novedad en cuanto al lapso de caducidad. Hasta 1976, 
este era tinico y uniforme de seis meses, salvo las excepciones de lapsos mas 
breves previstos en !eyes especiales. A partir de la nueva ley, se agreg6 un ele
mento adicional para los actos de efectos temporales, en cuyo caso, el lapso es 
de 30 dias. 

Sin duda, esto plantea el problema de la temporalidad. Un permiso o auto
rizaci6n de uso de un bien del dominio ptiblico, por ejemplo, de 20 aiios, les 
un acto de efectos temporales de acuerdo a lo establecido en el articulo 134 de 
la ley? lCual es el lapso de duraci6n de los efectos de un acto administrativo, 
para que comience a considerarselo como un acto de efectos temporales? 

Por ejemplo: un acto de elecci6n de una directiva de un colegio de aboga
dos, cuya duraci6n en el cargo es de dos aiios, les un acto de efectos temporales 
o no? Pensamos que la ley, al establecer este breve lapso, se refiere a aquellos 
actos cuya duraci6n esta muy limitada en el tiempo y no a todo acto sometido 
a termino. En este sentido, la Corte Suprema de Justicia ha considerado que lo 
que «parece estar presente en la intenci6n del proyectista y del legislador para 
Ia concepci6n de un acto como de efectos temporales a los fines de la caduci
dad prevista en la norma, es sabre todo la precariedad de/ /apso acordado al 
particular para el cumplimiento de los efectos de! mismo, transcurrido el cual 
-hayase o no realizado la conducta prevista en dicho acto- este se extingue, sal
vo la correspondiente renovaci6n con los mismos efectos temporales» 174 • 

Mas recientemente, la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo en 
sentencia de 14 de agosto de 1985 ha puntualizado el tema de los efectos tem
porales de los actos administrativos, seiialando que para realizar esa califica
ci6n, «debe atenerse al efecto inmediato, directo y necesario de! acto, por cuan
to es a esto a los que alude la norma de! articulo 134 antes citado. Son las con
secuencias necesarias, objetivas e inevitables de! acto lo que debe ser calificado 
como de efecto temporal o de efecto permanente y no las contingentes, even
tuales, subjetivas e indirectas a las que debe atenderse, porque de tomarse en 
cuenta estas ultimas, la calificaci6n no podria ser utilizada. El legislador quiso 

173 Art. 100 y 105. 
174 Vease sentencia de la CSJ-SPA de 25-4-85 en Revista de Derecho Pub/ico. num. 22, EJV, Ca

racas, 1985, pp. 172-177. 
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que ciertos actos, por tener un efecto breve en el tiempo solo pudiesen ser recu
rridos dentro de un lapso de igual naturaleza, por cuanto resulta un contrasen
tido que pueda extinguirse tal efecto en el transcurso del procedimiento dirigido 
a verificar su validez. Es cierto que validez y eficacia son elementos juridicos 
que no siempre se encuentran acumulados y es posible muchas veces que un 
acto ineficaz sea declarado no valido (esto es, nulo); pero en principio el legisla
dor quiso limitar el ejercicio de los recursos contra los actos a las situaciones en 
las cuales lo que se pretende con el mismo es la extincion de sus efectos inme
diatos. Debe recordarse igualmente que el recurso de nulidad esta destinado en 
su esencia a eliminar los efectos necesarios del acto impugnado y que s6lo ex
cepcionalmente se permite al juez un pronunciamiento sobre las consecuencias 
derivadas de estos, como es el caso de la posibilidad de que se acumule a dicha 
accion de nulidad la de resarcimiento de los dafios y perjuicios. La logica juri
dica se muestra contraria a que se agoten esfuerzos en un debate sobre la vali
dez de un acto que ya se ha consumado en el ti em po» m. 

c') El lapso de caducidad y el silencio administrativo 

Ya se ha comentado el supuesto del silencio administrativo y la posibilidad 
de ejercer el recurso contencioso-administrativo de anulacion. Este beneficio no 
s6lo es una excepcion al principio del agotamiento de la via administrativa, 
como se vio, sino tambien respecto a la oportunidad en la cual se inicia el lap
so de caducidad. Como hemos visto, de acuerdo con la Ley Organica de la Cor
te Suprema, el lapso no comienza a partir de la publicacion o notificacion del 
acto administrativo que causa estado, sino a partir del vencimiento del lapso de 
90 dias despues de intentado un recurso administrativo para agotar la via admi
nistrativa, sin que se obtenga decision o respuesta. Tal como lo ha sefialado la 
Corte Suprema de Justicia en auto de la Sala Politico Administrativa de 1-3-78: 

« ... el interesado ha ejercido recurso contencioso-administrativo de anulaci6n 
cuyo lapso de caducidad es de seis meses computados a partir de la fecha de 
publicaci6n o notificaci6n del acto impugnado o del vencimiento del lapso que 
tiene para decidir el superior jenirquico cuando este no lo haya hecho dentro 
de dicho termino o cuando, habiendo decidido, no lo hubiese comunicado el 
agraviado antes del vencimiento del mismo. En estos dos ultimos casos el efec
to del silencio administrativo es identico, pues la via jurisdiccional queda expe
dita para el recurrente -sin necesidad de publicaci6n o notificaci6n alguna
desde el mismo momento en que expira el termino que tiene la Administraci6n 
para decidir. 

Caso diferente era el que tenia lugar cuando aun no habia entrado en vigor 
la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia y la Administraci6n no era 

175 Vease sentencia CPCA de 14-8-85, en Revista de Derecho Publico, n.0 24, EJV, Caracas, 
1985, p. 142. 
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compelida a decidir por alguna disposici6n legal, en un lapso determinado, 
pues, en tal supuesto, no podia ocurrirse ante el 6rgano jurisdiccional mientras 
no se agotara la via administrativa» 176• 

Sin embargo, luego de dictada la Ley Organica de Procedimientos Adminis
trativos, y tratandose de un procedimiento que requiere sustanciacion, el acto 
administrativo debe ser dictado a los cuatro meses de introducida una solicitud 
o de notificado el interesado 177, o a los noventa dias de intentado un recurso je
rarquico, y vencidos dichos lapsos se considera que el asunto o recurso se ha re
suelto negativamente, es decir, se considera que se ha dictado un acto tacito de
negatorio. A partir de este momento, por tanto, es que comienza a correr el lap
so de caducidad para intentar el recurso de anulacion 178 • 

d') La excepcion de i/egalidad 

De acuerdo al articulo 134 de la Ley Organica de la Corte, aun en caso de 
que se produzca la caducidad de la acci6n de nulidad, «la ilegalidad del acto 
podra oponerse simpre por via de excepci6n», razon por la cual, si el acto fir
me luego pretende ser ejecutado en via judicial contra el interesado, este puede 
oponer la excepcion de ilegalidad del mismo. 

Esto tiene importancia, por ejemplo, en materia de cuesti6n prejudicial. Si 
un acto administrativo de liquidacion de un impuesto, por ejemplo, adquiere 
firmeza por caducidad del recurso y se pretende hacer efectivo el credito en via 
judicial civil ordinaria, la excepcion de ilegalidad sin duda, plantearia la necesi
dad previa de la decision sobre la ilegalidad del acto, lo cual implicaria la nece
saria decision previa por los organos contencioso-administrativos, a requeri
miento del juez ordinario, de la cuestion de ile~alidad. 

e') El /apso de caducidad y /os vicios de nulidad absoluta 

Por ultimo, en relacion a lapso de caducidad debe plantearse el problema de 
la impugnaci6n de los actos administrativos de efectos particulares viciados de 
nulidad absoluta, como seria un acto violatorio de uno de los derechos funda
mentales previstos en la Constitucion, un acto dictado con usurpacion de auto
ridad, un acto cuyo objeto sea delito o un acto dictado con ausencia absoluta y 
total del procedimiento legalmente prescrito. En estos casos, l.la impugnacion 
solo podria hacerse durante el lapso previsto, o en virtud de la magnitud del vi
cio podria sostenerse que frente a la nulidad absoluta no hay lapso de caduci-

176 Vease en G.O., num. 2.512 Extr. de 30-10-79. 
177 Arts. 60, 61 LOPA. 
178 Arts. 4, 93 LOPA. 
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dad? El problema, no resuelto legalmente, tampoco ha encontrado dilucidacion 
en la jurisprudencia. 

Ahora bien, estando definidos legalmente los vicios de nulidad absoluta en 
el articulo 19 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, entre los 
cuales estan los establecidos directamente en los articulos 46, 119 y 120 de la 
Constitucion, estimamos que cuando el vicio alegado es un vicio de nulidad ab
soluta, no debera requerirse como condicion de admisibilidad el lapso de cadu
cidad, pues un acto nulo de nulidad absoluta no s6lo puede adquirir firmeza, 
sino que no puede producir efectos. 

El punto es particularmente importante en materia de actos administrativos 
violatorios de derechos constitucionales los cuales, conforme al articulo 46 del 
Texto fundamental, son nulos, cuando con el recurso de anulacion se formule 
una pretension de amparo. En estos casos, no podria hablarse de caducidad del 
recurso en virtud del caracter de medio de amparo del recurso contencioso
administrativo de anulacion. 

b) El lapso de interposicion en las demandas contra Los entes publicos 

Por supuesto, en los casos de demanda contra los entes publicos, al no estar 
envuelta al cuestion de nulidad de un acto administrativo, no hay lapso de ca
ducidad alguno. En consecuencia, estas acciones o demandas no tiene lapso de 
caducidad perentorio, sino que se rigen por las disposiciones del Codigo Civil 
de las leyes respectivas sobre prescripcion. Mas aun cuando la Ley Organica de 
la Hacienda Nacional, en su articulo 18 prescribe que las deudas y acciones en 
favor del Fisco nacional o a cargo de este, estan sujetos a la prescripcion, con
forme a las reglas del Codigo Civil, a falta de disposiciones contrarias a esta ley 
o de las leyes fiscales especiales. 

D) La no existencia de recurso paralelo 

Aun antes de la prevision en la Ley Organica de la Corte Suprema de Justi
cia de la «existencia de un recurso paralelo» como causal de inadmisibilidad 
del recurso contencioso-administrativo de anulacion 179, la Corte Suprema ya 
habia venido delineando en su jurisprudencia este requisito de admisibilidad, y 
en base a el, habia rechazado sistematicamente la admisibilidad de recursos de 
anulacion, cuando la ley preveia expresamente un «recurso jerarquico impro
pio» ante la misma Corte 180 o cuando el ordenamiento juridico preveia otros 

179 Arts. 124, 3 LOCSJ. 
110 V. Sentencia de la CSJ en SPA de 11 de agosto de 1971 en G.O., 1.484 Extraordinario, de 

4-10-71, p. 29. 
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recursos y acciones ante la jurisdicci6n ordinaria para la revision del acto 181 • 

La propia Corte al respecto ha dicho: «Al incluir este ultimo requisito entre los 
presupuestos de admisibilidad de dicho recurso la Corte ha tenido en cuenta, 
mas que teorias fundadas en la doctrina o jurisprudencia francesa, razones de 
16gica juridica derivadas de la indole de nuestras propias instituciones. En efec
to, seria i16gico considerar admisible el recurso de nulidad, cuando el legislador 
haya establecido expresamente otro recurso mediante el cual el organo juris
diccional no solo puede examinar la legalidad oel acto, sino cualquier otra 
circunstancia que haga procedente la modificaci6n o revocatoria de este» 182; 

o cuando el legislador haya previsto recursos ante la jurisdicci6n ordinaria 
por cuanto «cuando se debaten intereses particulares contrapuestos, el juicio 

. ordinario ofrece cam po mas apropiado para la defensa que el extraordinario 
de uni ca instancia» 183 • 

Ha sido precisamente en base a este ultimo requisito de admisibilidad del 
recurso contencioso de anulacion que la Corte ha declinado conocer de la nuli
dad de los actos de los Inspectores del Trabajo, en los cuales, como lo ha sena
lado la propia Corte, la Administraci6n «Se manifiesta como un tercero frente a 
los sujetos de una relaci6n juridica laboral, y en la cual ella interviene para fa
cilitar, mediante declaraciones revestidas de certeza por el ordenamiento juridi· 
co, el ejercicio de sus derechos a los particulares; la certeza de la declaraci6n re
ferida no excluye, como se ha dicho, la competencia de /os Tribunales de/ Tra
bajo, unicos llamados a decidir sobre la existencia 0 inexistencia del derecho 
declarado, sea por via de accion o de excepcion, para el caso de que el patrono 
se niegue al cumplimiento voluntario» 184 • En estos casos, por tanto, no se trata 
de que los actos dictados por los lnspectores de Trabajo esten «excluidos» en 
cuanto a tales de la jurisdicci6n contencioso-administrativa 185 , sino que para su 
impugnaci6n la Corte ha estimado que existen los recursos ordinarios ante la 
jurisdiccion del Trabajo. 

En este mismo sentido, y si tomamos como ejemplo, la impugnaci6n de los 
actos administrativos de registro, sobre lo cual se ban planteado posiciones di
vergentes en la doctrina y la jurisprudencia 186 , resulta que los mismos son sus
ceptibles de impugnaci6n, siempre que no exista un recurso paralelo. En efecto 

181 Recientemente la Corte ha mantenido este criterio en sentencia de la SP A de 11 de agosto de 
1971 en los siguientes tenninos: «puede afinnarse con raz6n que recurso por abuso de poder y otras 
ilegalidades es un recurso de caracter general y supletorio que s6lo puede hacerse valer contra los 
actos contrarios a derecho respecto de los cuales el legislador no haya establecido un recurso espe
cial». V. en G.O., 1.484 Extraordinario, de 4-10-71, p. 29. 

182 V. Sentencia de la CJS en SPA de 11-8-71 en G.O., 1.484 Extraordinario, de 4-10-71, p. 29. 
183 V. Sentencia de la CFC en CF de 28-7-59 en G.F., num. 25, 1959, p. 87. 
184 V. Sentencia de la CSJ en SPA de 9-7-69 en G.F., num. 65, 1969, p. 73. 
185 Como lo sugiere Luis H. FARIAS MAT A, «Doctrina de los actos excluidos en la jurisprudencia 

del Supremo Tribunal», en Archivo de Derecho Publico y Ciencias de la Administracion, Instituto 
de Derecho Publico, Vol. I, 1968-1969, Caracas, 1971, pp. 333 y ss. 

186 Vease Allan R. BREWER-CARiAS, «Estudio sobre la lmpugnaci6n ante la jurisdicci6n conten
cioso-administrativa de los actos administrativos de registro», en Doctrina para 1975, Caracas, 1976, 
pp. 139-195. 
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los actos de registro publico, siendo actos administrativos, son actos esencial
mente recurribles ante la jurisdiccion contencioso-administrativa; y en el orde
namiento juridico venezolano, no hay ninguna base para sostener que se trata 
de actos juridicos «excluidos» del conocimiento de dicha jurisdiccion 187 

como lo ha hecho la Corte en algunas de sus decisiones 188• Otro problema es, 
sin embargo, el que resulta de la posibilidad de la Corte de analizar cuestiones 
juridico-privadas con ocasion del conocimiento de un recurso de anulacion 
contra un acto administrativo de registro; o el de la inadmisibilidad del recurso 
contra dich6 acto, por la prevision legal de otros recursos o acciones para revi
sar el acto. El problema de la impugnacion de los actos de registro, en nuestro 
criterio, por tanto, debe plantearse en el amilisis de estos problemas y no en la 
negacion del caracter de actos administrativos de dichos actos, como lo ha he
cho en alguna ocasion la jurisprudencia de la Corte. 

En efecto, como principio general puede sefialarse, siguiendo el razona
miento anterior, que los actos de registro, como actos administrativos, son sus
ceptibles de impugnacion ante la jurisdiccion contencioso-administrativa, por 
la via del recurso de nulidad. Claro esta, cuando se habla de impugnacion de 
los actos de registro, nos referiremos a la impugnacion del acto administrativo 
cumplido por el Registrador, que da origen a una relacion juridico-adminis
trativa entre la Administracion Publica y los particulares, y no al acto juridico
privado que se registra. Solo aquel, como principio general, es susceptible de 
recurso de anulacion 189• 

Sin embargo, el conocimiento del recurso por la Cone Suprema tiene la li
mitacion sefialada, de que no puede entrar a analizar las cuestiones juridico
privadas cuyo conocimiento s6lo competen a la autoridad judicial ordinaria. En 
esta forma, en toda impugnaci6n de un acto administrativo de registro que im
plique pronunciamiento en torno a cuestiones civiles o de derecho privado, la 
Corte debe declarar su incompetencia 190• Ello, por ejemplo, lo hizo en su sen
tencia citada del 23 de febrero de 1967 191 , y no solo se aplica a supuestos de 
actos de registro publiso, sino inclusive a los casos de registro de la propiedad 
industrial 192 • En todo caso, estas situaciones s6lo pueden analizarse por la mis-

187 V. La critica de L. H. FARIAS MAT A, «La Doctrina de los actos excluidos en la jurisprudencia 
del Supremo Tribunal», /oc. cit., pp. 337 y ss. 

188 V. Sentencia de la CSJ en SPA de 13-3-67 en G.F., num. 55, 1968, pp. 107 y 116. 
189 Este criterio, inclusive, fue sostenido por ZANNOBINI cuando formul6 su sistematizaci6n sobre 

la «actividad administrativa del derecho privado», «L' Administrazione Publica de! Diritto Priva
do», en Scritti vari di Diritto Publico, Milano, 1955, pp. 24 y 36. 

190 Esta es la unica raz6n de la exclusion de los actos de registro de la jurisdicci6n contencioso
administrativa en Espana, segun F. GARRIDO FALLA, Tratado de Derecho Administrativo, Vol. III, 
Madrid, 1963, p. 60. Cfr. del mismo autor, Regimen de lmpugnacion de /os actos administrativos, 
Madrid, 1956, pp. 128 y SS. 

m Vease en Gaceta Forense, num. 55, 1968, p. 16. 
192 Por ejemplo, en su sentencia del 28 de julio de 1959, a pesar de que los actos de registro de la 

propiedad industrial son, por ley expresa, recurribles ante el Ministro de Justicia y ante la Corte en 
virtud de que el conflicto que se plante6 en un caso concreto fue un conflicto entre particulares, que 
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ma Corte, en relaci6n a los casos concretos que se debatan y que se planteen. 
Por ello, en principio, no podria elaborarse una regla general que establezca 
cuando surge un conflicto de derecho privado y cuando la Corte debe declarar 
su incompetencia, con motivo de la impugnaci6n de un acto de registro. 

Sin embargo, podria solamente elaborarse una regla tentativa en la cual po
dria presumirse que la impugnaci6n del acto de registro publico implicaria 
siempre entrar a decidir una cuesti6n de derecho privado, y ello se plantea en 
los casos de actos de registro de caracter constitutivo. 

En efecto, en estos casos, como el de registro de hipoteca, el acto de registro 
es ad solemnitatem, hasta el punto de que el contrato de hipoteca, como acto 
juridico privado, no existe ni tienen efectos sin el acto administrativo que cum
ple el Registrador respectivo 193 • Similar es el supuesto de las donaciones que al 
referirse a inmuebles no tienen efectos respecto de terceros sino despues que se 
hayan registrado 194• 

En estos casos, es evidente que la impugnaci6n del acto de registro implica
ria un pronunciamiento de la jurisdiccion contencioso-administrativa, sobre la 
misma existencia o eficacia del acto juridico privado al cual se refiere el acto 
administrativo de registro, por lo que la Corte Suprema tendria que declinar su 
competencia conforme a su propia doctrina 195• 

En estos supuestos, el acto de registro no seria susceptible de ser anulado 
por la Corte, no porque no se trate de un acto administrativo dictado en ejerci
cio de la funci6n administrativa, sino porque el conocimiento de su impugna
ci6n llevaria a la Corte a conocer de situaciones de derecho privado cuyo cono
cimiento compete a los tribunales ordinarios. 

Por supuesto, todo recurso contencioso-administrativo que se interponga 
contra un acto registro debe someterse a las condiciones de admisibilidad de los 
mismos, a las que anteriormente se ha hecho referencia, y de particular impor
tancia en cuanto a la impugnaci6n de los actos de registro, es la condici6n de 
que para ello no exista un recurso o acci6n jurisdiccional regulado o previsto 
por las leyes, lo cual es ciertamente frecuente. 

En efecto, en primer lugar, los actos de registro no podrian ser impugnados 
ante la Corte Suprema por la via contencioso-administrativa, cuando los vicios 
que se aleguen sean aquellos previstos para la tacha de falsedad de los instru
mentos publicos 196 , es decir: 

I. Que no ha habido la intervenci6n del funcionario publico que aparezca 
autorizandolo, sino que la firma de este fue falsificada; 

la ley de Propiedad Industrial exige sea resuelto por los Tribunales ordinarios, la Corte declar6 su 
incompetencia. V. en G.F .. num. 25, 1959, p. 87. 

m «La hipoteca no tiene efecto si no se ha registrado ... », dice el articulo 1.879 del C6digo 
Civil. 

194 Articulo 1.439 del C6digo Civil. 
195 V. Sentencia de la Corte Federal y de Casaci6n en Corte Federal de 3-12-59 en G.F .. num. 

26, 1959, pp. 143 y 144; y de la CSJ en SPA de 11-6-69 en G.F .. pp. 64, 1969, p. 310. 
' 96 Articulo 1.380 del C6digo Civil. 
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2. Que aun cuando sea autentica Ia firma del funcionario publico, la del 
que apareciere como otorgante del acto fue falsificada; 

3. Que es falsa Ia comparecencia del otorgante ante el funcionario, certifi
cada por este, sea que el funcionario haya procedido maliciosamente o que se 
le haya sorprendido en cuanto a Ia identidad del otorgante; 

4. Que al.in siendo autentica Ia firma la funcionario publico y cierta la 
comparecencia del otorgante ante aquel, el primero atribuya al segundo decla
raciones que este no ha hecho; 

5. Que, aun siendo ciertas las firmas del funcionario y del otorgante, se hu
bieran hecho, con posterioridad al otorgamiento, alteraciones materiales en el 
cuerpo de la escritura capaces de modificar su sentido o alcance: 

6. Que, aun siendo ciertas las firmas del funcionario y Ios otorgantes, el 
primero hubiese hecho constar falsamente y en fraude de Ia ley o perjuicio de 
terceros, que el acto se efectu6 en fecha o Iugar diferentes en los de su verdade
ra realizaci6n. 

En todos estos casos, al.in tratandose de vicios de ilegalidad del acto admi
nistrativo de registro -tales como incompetencia, ususpaci6n de autoridad, ter
giversaci6n de Ios hechos, es decir, vicio en Ia causa-, la impugnaci6n de Ios 
mismos por dichos motivos s6Io puede hacerse por via judicial ordinaria me
diante el juicio de tacha de falsedad. 

En segundo lugar, en Ios casos de registro civil, el C6digo Civil tambien pre
ve acciones que corresponden a Ia jurisdicci6n ordinaria para anular por ejem
plo, los actos de matrimonio, incluso por incompetencia del funcionaro 197 , e 
inclusive preve recursos ordinarios contra la negativa de un funcionario de pre
senciar el acto de matrimonio 198• En general, respecto de Ios registros el estado 
Civil, no pueden ser modificados posteriormente en forma alguna, sino en vir
tud de sentencia judicial Iuego de un juicio de rectificaci6n de partidas 199• En 
todos estos supuestos, no procederia un recurso contencioso-administrativo de 
anulaci6n tanto por Ia existencia de un recurso paralelo, como porque tratan
dose en general, de actos de efectos constitutivos, el conocimiento de Ia impug
naci6n de Ios mismos implicaria conocer sobre derechos de orden privado que 
s6lo Ios Tribunales ordinarios tienen competencia para conocer. 

En tercer lugar, en relaci6n a los actos de registro publico, debe destacarse 
que la Ley de Registro Publico establece algun supuesto en el cual Ia controver
sia que pueda surgir en tomo a un acto de registro, debe ser resuelta ante Ia ju
risdicci6n ordinaria. En efecto, el articulo 40, ordinal 3.0 de la ley prohibe a los 
Registradores subaltemos «el registro o autorizaci6n de documentos, cuando Ies 
conste de modo positivo el estado de incapacidad legal, permanente o transito
rio, de sus otorgantes o de alguno de ellos» y agrega que en este caso, «el Regis-

197 Articulo 117 de! C6digo Civil y Articulos 540 y ss. de! C6digo de Procedimiento Civil. 
198 Articulo 84 de! C6digo Civil. 
199 Articulos 462 y 501 de! C6digo Civil y articulos 698 y de! C6digo de Procedimiento Civil. 
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trador estampara una nota la pie del documento, especificando los hechos o re
caudados por virtud de los cuales le conste la incapacidad y lo devolvera a los 
interesados. Estos podran ocurrir al Juez de Primera Instancia en lo Civil de la 
respectiva jurisdiccion, para que este funcionario decida, breve y sumariamen
te, si debe o no registrarse el documento. La decision sera acatada por los Re
gistradores». Dentro de la larga enumeracion de prohibiciones establecidas le
galmente a Ios Registradores 200, es de destacar que este es el unico caso en que 
Ia ley establece un recurso expreso ante la jurisdiccion ordinaria. En este caso, 
por supuesto, no podria intentarse en ningun caso, recurso contencioso admi
nistrativo alguno por la existencia de un recurso paralelo. 

Como conclusion de Io anteriormente expuesto en relacion a la impugna
cion de Ios actos de! registro, que hemos tornado como ejemplo, puede decirse 
entonces, que Ia Corte Suprema de Justicia si tiene competencia para conocer 
de la nulidad de los actos de registro emanados de un Registrador subalterno, 
salvo que para resolver la controversia particular exista un «recurso paralelo» 
que atribuya competencia a otro organo jurisdiccional, o que la resolucion del 
asunto planteado ante la Corte, implique el conocimiento de cuestiones de de
recho privado, en cu yo caso la competencia corresponderia a la jurisdiccion or
dinaria 201 • En este ultimo supuesto, no podrian establecerse reglas absolutas de 
distribucion de competencia, y el problema tendria que ser resuelto, en cada 
caso, por la Corte, aun cuando podria establecerse una presuncion a favor de Ia 
jurisdiccion ordinaria, cuando se trata de los actos de registro ad solemnitatem, 
constitutivos de derecho o situaciones de derecho privado. Los actos de registro, 
por tanto, e independientemente de la naturaleza juridica de los actos o relacio
nes juridicas que se registran 202 , son actos cumplidos por una autoridad admi
nistrativa en ejercicio de la funcion administrativa. Se trata, por tanto de actos 
administrativos que establecen una relacion juridico-administrativa entre los 
particulares (otorgantes) y el Estado, por lo que en principio y salvo las excep
ciones seiialadas, como todos los actos administrativos, son impugnables ante la 
jurisdiccion contencioso administrativa. 

E) El cumplimiento del requisito del «solve et repete» 

EI articulo 122 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia establece 
expresamente que «cuando la ley exija como condicion para admitir algun re-

200 Articulo 40 y articulos 77 y ss. de la Ley de Registro Publico. 
201 Nuestra conclusion, por supuesto, es diametralmente opuesta a la que Bega G. PEREZ LUCIA· 

NI, en su citado estudio sobre «Actos Administrativos» queen Venezuela escapan al recurso de anu
laci6n», foe. cit .. pp. 202 y 203. 

202 Es necesario distinguir claramente entre el acto de registro -acto administrativo- y su impug
naci6n y nulidad: y el acto registrado -acto que se regisira, generalmente de naturaleza juridico
privada- y SU impugnaci6n y nulidad. Sobre esto ultimo V. MELICH ORSINI, «La eficacia de la im
pugnacion de un acto registrado para los terceros subadquirentes» en Studia Juridica. num. 3, UCV, 
1973, pp. 313 y SS. 
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curso contra el acto (administrativo de efectos particulares que se impugna), 
que el interesado pague o afiance el pago de una cantidad liquida, debera pre
sentarse tambien constancia de que se ha dado cumplimiento a dicho requisito 
a menos que la misma ya haya sido agregada al expediente administrativo, en 
cuyo caso asi se hara constar en la solicitud>>. 

Se establece asi, la posibilidad de que las leyes establezcan no solo el carac
ter no suspensivo de los recursos, sino la obligatoriedad previa de la ejecucion 
del acto mediante el pago previo o el afianzamiento del mismo. 

Debe seiialarse, en torno a este requisito procesal, que en materia tributaria, 
de acuerdo al Codigo Organico Tributario, la interposicion del recurso conten
cioso-tributario «suspende la ejecucion del acto recurrido» 203 con lo que se 
acoge el principio gebneral contrario al ambito contencioso-administrativo del 
caracter no suspensivo de los recursos. Ello no obsta, sin embargo, para que en 
otras regulaciones legales concernientes a materias fiscales, se haya consagrado 
no s6lo el caracter no suspensivo de los recursos, sino incluso, el requisito pro
cesal del solve et repete conforme al cual, «el reclamo contra los impuestos no 
exime de la obligacion de pagaD> 204• De acuerdo a la jurisprudencia, este prin
cipio solve et repete es una derivacion del principio de la no suspension de los 
efectos del acto administrativo a pesar de la impugnacion, y dicho principio «Se 
aplica en razon de la necesidad que tiene el Estado de percibir sin dilacion los 
recursos tributarios, pues la actividad administrativa es continua y necesaria, y 
ella presupone la percepcion regular de los ingresos fiscales previstos para pro
veer al funcionamiento de los servicios publicos» 20s. 

Se trata, en efecto, de una derivacion prdctica de la no suspension del acto 
administrativo, y cuya finalidad consiste en «garantizar drasticamente y sin pie
dad la recaudacion de los Tributos, como tambien la presion directa de las san
ciones administrativas», actuando en «defensa de los intereses inmediatos de la 
Administracion Publica, contemplados con una mirada miope y sin trascenden
talismo alguno» 206 • 

El efecto fundamental del principio «solve et repete», por otra parte, es la 
de constituir un requisito de admisibilidad de los recursos administrativos y 
contencioso-administrativos. La Corte Federal ha seiialado que el incumpli
miento de dicho requisito «Crea una situacion impeditiva que no tiene posibili
dad de subsanacion y, por tanto, constituye un supuesto tipico de inadmisibili
dad del recurso 207 • 

Ahora bien, debe seiialarse que, el principio «solve et repete» no esta consa
grado con caracter general en nuestro sistema tributario. 

203 Art. 178 COT. 
204 CF, 27-7-59 y 25-1-60, cit. . 
20s Sentencia de! Tribunal Accidental mim. 8 de Apelaciones de! lmpuesto sobre la Renta, num. 

303, marzo 1962 (consultada en original). 
206 Ver R. DE MENDIZABAL ALLENDE, «Significado actual de! principio solve et repete», Revista 

de Administracion Pub/ica, mim. 43, Madrid, 1964, p. 153. 
201 CF, 29-7-59, cit. 
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.Qebe distinguirse, sin embargo, los casos en que esta establecido como re
quisito previo a un recurso administrativo, de los casos en que esta consagrado 
como requisito procesal previo a un recurso contencioso-administrativo. 

En el primer caso, en materia de multas fiscales, por ejemplo, esta consagra
do con caracter general. En efecto, el articulo 423 de la Ley Organica de la Ha
cienda Publica Nacional establece que «el apelante debera pagar la multa o 
afianzarla a satisfaccion del funcionario que la impuso, requisito sin el cual no 
dara curso a la apelacion». 

En el ambito municipal y tambien en materia de multas fiscales, la Orde
nanza sobre Hacienda Municipal del Distrito Federal asimismo, en su articulo 
150, lo consagra como principio general. En las demas materias rentisticas, no 
hay una declaratoria general sobre la necesidad de cumplir el principio «solve 
et repete». Sin embargo, la mayoria de las leyes fiscales especiales lo exigen 
como requisito para la procedencia de los recursos administrativos a que haya 
lugar contra liquidaciones fiscales. 

En materia contencioso-administrativa, por el contrario, no hay en el orde
namiento juridico venezolano consagracion general sobre la necesidad del pre
vio pago como requisito de admisibilidad del recurso respectivo. Solamente en 
algunas leyes especiales esta consagrado. Por ejemplo, el articulo 83 de la Ley 
de lmpuesto sobre la Renta establecia, en este sentido, que «para interponer la 
apelacion, el reclamante debera afianzar o pagar previamente el monto de la 
planilla liquidada». En relacion al afianzamiento, debe, sin embargo, sefialarse, 
como lo ha hecho la Corte, que «ha sido mas tolerante el legislador patrio al 
permitir que, en determinados casos, el previo pago para recurrir pueda ser sus
tituido por afianzamiento. Pero tambien en este caso, la constitucion de la ga
rantia viene a ser requisito de tan ineludible cumplimiento, como lo es el pro
pio pago en aquellas situaciones en las que no se admita fianza» 268 • 

Ahora bien, en el ambito municipal, como consecuencia de lo anteriormen
te sefialado, tampoco hay ni puede haber consagracion especial del principio 
«solve et repete» en el recurso contencioso-administrativo, y ello porque esta 
materia y la regulacion de sus requisitos procesales y de admisibilidad esta re
servada al Poder Nacional. 

En todo caso, debe mencionarse que el principio del solve et repete ha sido 
hondamente criticado por la doctrina, por ser violatorio del principio de la 
seguridad juridica 269 y del principio de la igualdad. En este sentido se ha di
cho que el principio del solve et repete infringe este ultimo principio en sus dos 
facetas: 

«En la esfera procesal destruye el inestable equilibrio de las partes litigan
tes. La posici6n de supremacia de la Administraci6n Publica, que, como gnifi-

201 Idem. 
2o9 Vease Francisco CLAVERO AREVALO, «El problema de! previo pago en la reciente jurispru

dencia>>, en Revista de Administracion Publica, mim. 41, Madrid, 1963, p. 173. 
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camente se ha dicho, por mucho que consienta en agacharse es siempre un gi
gante, y sus inmediatas consecuencias (presunci6n de legitimidad y potestad 
ejecutoria) se ve reforzada por un obsticulo defensivo de gran envergadura; 2. 
«Significa, ademas, una discriminaci6n en perjuicio de los econ6micamente de
biles. El previo pago significa un mayor gravamen para el ciudadano menos 
afortunado, como cualquier economista podria corroborar, en virtud de la Ha
mada Ley de utilidad decreciente» 210 • 

Incluso, al principio ha sido cuestionado por ante la Corte Suprema de 
Justicia por razones de inconstitucionalidad con motivo de la impugnacion de 
las Dispociones Transitorias del Codigo Organico Tributario que dejaron 
transitoriamente en aplicacion las normas de la Ley sobre lmpuesto sobre la 
Renta, en las cuales se establecia el principio solve et repete como requisito 
para recurrir en via contencioso-tributario. La Corte Suprema al analizar la 
cuestion en sentencia de 15 de octubre de 1985, de su Sala Plena, consider6 
queen los terminos en los cuales el derecho de acceso a la justicia esta consa
grado en la Constitucion, limitaciones legales al mismo son posibles. por lo 
que el requisito solve et repete como condicion procesal para acceder a la jus
ticia no es inconstitucional 211 • 

En efecto, en esa decision, la Corte Suprema sostuvo lo siguiente: 

«Conforme al articulo 68 de la Constituci6n, el derecho a utilizar los 
6rganos de la administraci6n de justicia lo es «en los terminos y condiciones 
establecidos en la ley», de manera que cualquier limitaci6n para ejercer algun 
recurso o acci6n, consagrada en la ley, no atenta contra la garantia constitu
cional de! articulo 68, pues la Ley ordinaria puede establecer ciertas limita
ciones o requisitos para que se tenga acceso a Ia justicia, siempre y cuando 
-desde luegcresas limitaciones o requisitos no vulneren otros derechos o ga
rantias constitucionales, y nada de lo cual ocurre con el hecho de exigir una 
garantia para poder recurrir (solve et repete). Para sostener que la norma fue
se violatoria del articulo 68 seria necesaria que esta, expresamente, dijese que 
no podra exigirse garantia alguna para poder ejercer los recursos contenciosos 
en materia tributaria» 212 • 

De lo anterior se deduce el criterio de la Corte Suprema de Justicia, de la 
constitucionalidad del principio solve et repete como condici6n procesal para 
recurrir, siempre que por supuesto esa limitacion para acceder a la justicia se 
establezca en una ley, la cual en todo caso, debe ser una ley nacional, dada la 
competencia nacional en materia de administracion de justicia que establece la 
Constituci6n. Por tanto, ni las leyes estadales, ni las Ordenanzas Municipales, 
ni los reglamentos ejecutivos, pueden establecer el principio solve et rapete 
como condicion de admisibilidad para ejercer el recurso contencioso-adminis
trativo de anulaci6n ante la jurisdiccion contencioso-administrativa. Sin embar-

210 Vease R. MEN01zAeAL ALLENDE, foe. cit., p. 155. 
211 Sentencia CSJ-CP de 15-10-85, Revista de Derecho Publico, num. 26, EJV, Caracas, 1986. 
212 Idem. 
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go, por supuesto, las leyes estadales y las Ordenanzas Municipales podrian esta
blecerlo como requisito para ejercer recursos administrativos o gubemativos. 

F) Los documentos que deben acompaiiarse al recurso y su incidencia respecto 
de la admisibilidad 

Pero adicionalmente a los clasicos requisitos procesales de admisibilidad 
que giran en torno a las nociones de legitimacion, agotamiento de la via admi
nistrativa y lapso de interposicion, la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia ha regulado otros requisitos de admisibilidad, y entre ellos ha prescrito 

· como causal la inadmisibilidad, el hecho de que «no se acompaii.en los docu
mentos indispensables para verificar si la accion es admisible» 213 • 

Esta condicion de admisibilidad, la necesidad de acompaii.ar determinados 
documentos con el recurso, plantea una serie de problemas que analizaremos a 
continuacion 214• 

a) Los documentos que permitan verificar la admisibilidad 

En efecto, el ordinal 5.0 del articulo 84 de la Ley establece que no se admiti
ni el recurso «cuando no se acompaii.en los documentos indispensables para ve
rificar si la accion es admisible; o no se haya cumplido el procedimiento admi
nistrativo previo a las demandas contra la Republica». El articulo 124 de la 
Ley, sin embargo, dispone que s6lo la primera parte de este ordinal es causal de 
inadmisibilidad en Jos juicios de nulidad de los actos administrativos de efectos 
particulares, y ello es logico, pues la segunda parte solo se refiere a las deman
das contra la Republica en las cuales debe agotarse la via administrativa me
diante el cumplimiento de denominado «procedimiento administrativo previo 
en las demandas contra la Republica>>, previsto en la Ley Organica de la Procu
raduria General de la Republica. 

Precisamente por ello, a la primera parte del ordinal debe darsele una inter
pretacion sistematica, dentro del contexto general del propio articulo 84 y de 
las normas de los articulos 122 y 124 de la Ley Organica. 

l.Cuales son, asi, los «documentos indispensables para verificar si la accion es 
admisible» y que no dupliquen los destinados a verificar el cumplimiento de los 
otros requisitos procesales de admisibilidad previstos en los articulos 124 y 84? 

Si se analizan las diversas condiciones de admisibilidad que deben verificar
se con documentos, en realidad, resulta que estos, en definitiva, son el docu-

211 An. 84, ord. 5 LOCSJ. 
214 Vease Allan R. BREWER-CARiAs, «Aspectos procesales de la decision sobre la admisibilidad o 

inadmisibilidad en los recursos contencioso-administrativos de anulacion» en A. MOLES CAUBET y 
otros, Contencioso-Administrativo en Venezuela, Caracas, 1981, pp. 155 y ss. 
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mento donde conste la notificacion del acto, o su publicacion, a los efectos de 
verificar el lapso de caducidad; los documentos que demuestren que se eJercie
ron los recursos administrativos y bubo silencio, en el cas0 del beneficio proce
sal de recurso mencionado, o la decision del superior cuando se tien:e el acto 
que causa estado, para acreditar el agotamiento de la via administrativa; los do
cumentos en los cuales conste que se cumplio el procedimiento administrativo 
previo, regulado en la Ley de la Procuraduria General de la Republica, en las 
demandas contra la Republica, y los demas documentos que acrediten que se 
cumplio con el previo pago o afianzamiento de la cantidad a que se refiere el 
acto objeto del recurso, es decir, el cumplimiento del principio solve et repete, 
en sus casos. 

b) Los documentos que permitan verificar el agotamiento de la via 
administrativa 

En particular debe insistirse en que, conforme a la interpretacion sistemati
ca del ordinal 5.0 del articulo 84, los docume.ntos que, en general, en el conten
cioso de anulacion de los actos administrativos de efectos particulares, deben 
acompaiiarse al libelo son los que comprueben el agotamiento de la via admi
nistrativa por el ejercicio de los recursos administrativos necesarios y ha habido 
silencio de la Administracion. 

En efecto, conforme al espiritu de la Ley Organica y a la tradicion jurispru
dencial en el procedimiento contencioso administrativo, para que un recurso 
sea admisible debe agotarse previamente la via administrativa: y si se trata de 
un recurso de anulacion contra actos administrativos de efectos particulares, 
deben acompaiiarse al libelo del recurso los documentos que acrediten el agota
miento de la via administrativa mediante el ejercicio de los recursos adminis
trativos intemos (el jenirquico o el de la reconsideracion segun los casos), o que 
se intentaron dichos recursos sin haberse obtenido respuesta o de que el acto 
impugnado cause estado (2.• parte del ordinal 5.0 ). Por ello el ordinal 5.0 del ar
ticulo 84 esta redactado en esa forma global, teniendo que interpretarse su pri
mera parte en el sentido de comprender aquellos documentos que en los recur
sos de anulacion impliquen el agotamiento de la via administrativa, tal como se 
preven en su segunda parte los documentos que comprueben el cumplimiento 
del procedimiento administrativo previo en las demandas contra la Republica. 

c) Los documentos que acrediten el cump/imiento def requisito solve et repete 

Ademas de estos documentos que acrediten el agotamiento de la via admi
nistrativa en general, deben acompaiiarse al libelo del recurso los documentos 
que acrediten el cumplimiento de las otras condiciones de admisibilidad expre-
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samente establecidas en otras disposiciones de la Ley: por ejemplo, los docu
mentos que acrediten el cumplimiento del principio solve et repete, cuando sea 
legalmente exigido. En efecto, el articulo 122 de la Ley Organica expresamente 
sefiala que «cuando la Ley exija como condicion para admitir algun recurso 
contra el acto, que el interesado pague o afiance el pago de una cantidad liqui
da, debera presentarse tambien constancia de que se ha dado cumplimiento a 
dicho requisito a menos que la misma ya haya sido agregada al expediente ad
ministrativo, en cuyo caso asi se hara constar en la solicitud>>. 

En estos casos, si la Ley expresamente exige como condicion de admisibili
dad de un recurso el cumplimiento del requisito solve et repete, deberan acom
pafiarse al libelo los documentos que acrediten su cumplimiento, siendo inad
misible el recurso, conforme al ordinal 5.0 del articulo 84 de la Ley, si ello no 
se hace. Pero esto es asi, porque la Ley expresamente estima que esta es una 
condicion de admisibilidad y, por tan to, los documentos respectivos sirven para 
verificar si la accion es admisible. Esta «ley», en todo caso, debe ser una ley na
cional, pues s6lo el Poder Nacional puede regular los procedimientos judiciales. 

Salvo estos documentos no creemos que hayan otros documentos que deban 
acompafiarse como condicion de admisibilidad; sin embargo, la Ley, en el ar
ticulo 113, en relacion a los recursos contra los actos administrativos de efectos 
particulares habla de otros documentos que pueden y deben adjuntarse al re
curso: un ejemplar o copia del acto impugnado, y el instrumento que acredite 
el caracter con el que actua la persona, si no es en nombre propio. Creemos 
que en estos casos no se trata de una condicion de admisibilidad. El texto de la 
ley, sin embargo, no es diafanamente claro, por lo que esto amerita algunos co
mentarios. 

d) Los documentos que acrediten el cardcter con el que actua el recurrente y 
su relacion con la admisibi/idad 

a') Supuestos de aplicacion de la exigencia 

Conforme a lo establecido en el articulo 122 de la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia, en concordancia con lo previsto en el articulo 113 ejus
dem, junto con el escrito del recurso, el solicitante debe acompaftar «el instru
mento que acredite el caracter con que actue, si no lo hace en nombre propio». 
Sin la menor duda, y esta es la interpretacion constante y pacifica de todos los 
tribunales, tanto de la jurisdiccion ordinaria como de la jurisdiccion contencio
so-administrativa, la exigencia de los referidos articulos se refiere a los instru
mentos de poder, cuando quien actue no lo haga en nombre propio sino en re
presentacion de otros. Cuando se actue como apoderado, por tanto, tiene que 
acompaftarse al escrito del recurso el respectivo instrumento de poder 215 • 

215 Art. 150 CPC. 
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Pero cuando quien solicita la nulidad de un acto administrativo es una per
sona moral, si actua a traves de sus 6rganos legales, su titular no tiene que 
acompafiar instrumento alguno. En efecto, la persona moral como recurrente, 
puede optar por intentar el recurso directamente, en nombre propio, a traves de 
su representante legal estatuariamente consagrado, o mediante apoderado desig
nado al efecto. Si es este ultimo el caso, el apoderado que actua en nombre de 
la persona moral debe presentar con el escrito del recurso el instrumento de po
der que acredite el canicter con que actua. Pero si quien intenta el recurso en 
nombre de la persona moral es, por ejemplo, su Presidente, que conforme a los 
estatutos tiene la representaci6n legal de la empresa, este no necesita acompa
fiar ningun instrumento, pues en este caso la persona moral esta actuando en 
nombre propio, naturalmente, a traves de titular de su 6rgano legal 216 • 

En este sentido, el C6digo de Procedimien~o Civil es claro al disponer en su 
articulo 138 que las personas juridicas «estanin en juicio por medio de sus re
presentantes segun la ley, sus estatutos o sus contratos». Por ello, en ningun 
caso, los Tribunales de la Republica ban exigido que cuando el representante 
legal de una compafiia an6nima intente un recurso en nombre de la misma 
acompafie al escrito del recurso la copia certificada de los estatutos de la em
presa y del Acta de la Asamblea respectiva en la cual se le nombr6. Esto s6lo se 
produciria si la otra parte en el juicio impugna el canicter de Presidente de 
quien se lo atribuye, en cuyo caso deben aportarse las pruebas documentales 
para comprobar la representaci6n. 

b') La relacion de esta exigencia con algunas de las causales de inadmisi
bilidad 

En materia contencioso-administrativa, en todo caso, la exigencia de que se 
acompafie al escrito del recurso el instrumento que acredite el caracter con que 
actua una persona, cuando no lo hace en nombre propio, previsto en lo!'I articu
los 122 y 113 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, no es un re
quisito procesal de admisibilidad de/ recurso; por lo que aun en el supuesto de 
que se interpretara el contenido de la segunda parte del articulo 113 de la Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia, en el sentido de que el representante 
legal de una compafiia debe al intentar el recurso, acompaiiar copia de los Esta
tutos y del Acta de la Asamblea en la cual se lo design6, si ello no se hizo al in
tentarse el mismo, no podria considerarse como causal de inadmisibilidad del 
recurso. Es decir, el juez del contencioso-administrativo no podria declarar 
inadmisible un recurso contencioso-administrativo de anulaci6n fundandose en 
el s6lo hecho de que el recurrente, cuando actu6 en nombre de otro, no acorn-

216 Vease A. RENGEL ROMBERG, «El auto de admisi6n de! recurso contencioso-administrativo de 
anulaci6n en el sistema de la nueva Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia>>, Revista de De
recho Pub/ico, num. 8, EJV, Caracas, 1981, p. 178. 
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pafi6 al escrito del recurso el instrumento que acreditara el caracter con el cual 
actu6, si, en todo caso, consta en autos al momento en que se decida la inadmi
sibilidad, en forma autentica y manifiesta, la aludida representaci6n o el carac
ter con el cual actua. 

En efecto, tal como lo sefiala expresamente el articulo 124 de la Ley Orga
nica de la Corte Suprema de Justicia, el juez contencioso-administrativo, en los 
juicios de nulidad de los actos administrativos de efectos particulares, puede de
clarar inadmisible el recurso de nulidad, entre otros casos: «cuando sea mani
fiesta la falta de cualidad o interes del recurrente» 217 y «cuando sea manifiesta 
la falta de representaci6n que se atribuye al acto» 218 • 

De lo anterior se deduce claramente que no podria ser causal de inadmisibi
lidad de un recurso contencioso-administrativo de anulaci6n de un acto admi
nistrativo de efectos particulares, el s6lo hecho de que el solicitarite no acompa
fie al escrito del recurso el instrumento que acredite el caracter con que actua, 
si no lo hace a nombre de ·otro, si, en todo caso, consta en autos su cualidad y 
representaci6n. Por ello, en estos supuestos para que se pueda llegar a configu
rar una causal de inadmisibilidad del recurso, como expresamente lo indica la 
ley, es necesario que «sea manifiesta la fa/ta de cualidad» del recurrente 219 , o 
que «sea manifiesta la fa/ta de representacion que se atribuya al autoD> 220• 

Por tanto, el hecho de que no se hubiere acompafiado a la solicitud del re
curso, si asi se interpretase la exigencia de la segunda parte del articulo 113, las 
copias certificadas de los Estatutos y Acta de Asamblea de la persona moral re
currente en la cual consten las facultades del representante legal y de su desig
naci6n como tal, no podria ello considerarse, conforme a la Ley Organica, 
como una causal de inadmisibilidad del recurso. 

En efecto, insistimos, la Ley no indica expresamente en ninguno de sus ar
ticulos, como se dijo, como condici6n de admisibilidad del recurso, que se 
acompafie al libelo del mismo «el instrumento que acredite el caracter con que 
actua, si no lo hace en nombre propio». En efecto, este es un requisito para 
comprobar la «representaci6n que se atribuye al actoD>, tal como lo exige el ar
ticulo 84, ordinal 7. 0 , de la Ley Organica. La condici6n de admisibilidad es que. 
dicha representaci6n hubiese sido real y formalmente establecida antes de que 
se intente el recurso, y seria una causal de inadmisibilidad la «manifiesta falta 
de representaci6n que se atribuya al actoD>. Pero, por supuesto, el hecho de que 
no se acompafie al libelo del recurso el instrumento que acredite el caracter con 
que actua, si no lo hace en nombre propio, por si solo no es una causal de 
inadmisibilidad. Puede asi un apoderado intentar el recurso y consignar el ins
trumento de poder con posterioridad, siempre que haya consignado antes de la 
decision de admisibilidad y siempre que se acredite que para el momento en el 

m Art. 124, ord. I. 
218 Art. 84, letra g). 
m Art. 124, ord. I. 
220 Art. 84, ord. 7. 
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cual se intento el recurso tenia la representacion que se atribuyo. Hemos soste
nido que esta exigencia de la segunda parte del articulo 113 no se aplica a los 
representantes legales de compaiiias, quienes en virtud del articulo 47 del Codi
go de Procedimiento Civil pueden representar a las empresas. Solo si su repre
sentacion es cuestionada, tendria que probarla documentalmente. Sin embargo, 
para el supuesto de que se interpretara esta exigencia en el sentido de que los 
directores de compaiiias anonimas· deben presentar con el libelo del recurso co
pia de los estatutos y del Acta de Asamblea en la cual se les nombro, el hecho 
de que no lo hagan con el libelo del recurso, no puede tampoco dar lugar a la 
inadmisibilidad del recurso, por no establecerlo la Ley como condicion de inad-
misibilidad. · 

En estos casos, el director de una empresa podria intentar el recurso sin 
acompaiiar al libelo las copias certificadas de los estatutos y Acta de Asam
blea donde consten SUS facultades y SU designacion, y solo podria declararse 
inadmisible el recurso si de autos resulta que «sea manifiesta la falta de repre
sentacion que se atribuye al actor>>. Pero si de autos consta, en forma autenti
ca, antes de que se decida sobre la admisibilidad del recurso, que el represen
tante legal de la empresa tiene efectivamente esa representacion y la tenia 
para el momento en el cual se intento el recurso, no podria, en ninguna for
ma, declararselo inadmisible. 

e) La copia de/ acto administrativo impugnado y su relacion con la admisibi
lidad 

Tai como se dijo, la segunda parte del articulo 113, en su totalidad, si bien 
exige que se acompaiien al libelo del recurso determinados documentos, ello no 
lo establece como condici6n de admisibilidad del recurso. El texto de esa se
gunda parte del articulo 113 es el siguiente: 

«Junto con dicho escrito el solicitante acompanard un ejemplar o copia de/ 
acto impugnado, el instrumento que acredite el canicter con que actue, si no lo 
hace en nombre propio, y los docurilentos que quiera hacer valer en apoyo de 
su solicitud.» 

Ahora bien, es evidente que si se trata de un acto administrativo .publicado 
en la Gaceta Oficial de la Republica o de un Estado o de una Municipalidad, 
basta que el solicitante identifique claramente el acto impugnado con indica
ci6n del numero y fecha de la Gaceta, la cual puede luego consignarse en cual
quier momento por ser un documento oficial, o ser consultada por el juez. El 
hecho de que el solicitante no acompaiie copia de dicha Gaceta no podria im
plicar, nunca, que el recurso se declare inadmisible. Pero tratandose de actos 
administrativos de efectos particulares no publicados en Gaceta Oficial, por 
ejemplo, de un acto adoptado por un Concejo Municipal, el particular puede 
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haber solicitado copia certificada de dicho acto al Concejo y puede no haberse
le dado, como es frecuente, por las dilaciones administrativas. Ante el venci
miento del lapso, el particular podria impugnar el acto, identificandolo precisa
mente, consignando posteriormente la copia certificada solicitada o esperando 
que esta sea enviada en el respectivo expediente administrativo. En estos casos, 
el hecho de que no se acompaiie al libelo del recurso copia del acto impugna
do, tampoco podria considerarse, por si solo, como causal de inadmisibilidad. 

f) Los otros documentos que deben acompafiarse al libelo y su relacion con la 
admisibilidad 

Por ultimo, el articulo 113 establece que tambien deben acompaiiarse al es
crito de! recurso <dos documentos que quiera hacer valer en apoyo de su solici
tud>>. En este caso, tampoco estamos en presencia de una condici6n de admisi
bilidad, pues muchos de los documentos mencionados, en los procedimientos 
contencioso-administrativos, son emanados de la Administraci6n y no siempre 
esta garantizado, realmente, el derecho de que se le expidan al particular las co
pias que pueda solicitar. En todo caso, estos documentos forman parte de! ex
pediente administrativo que cursa ante las dependencias de la Administraci6n 
cuyo acto se recurre y los cuales, en general, son enviados en forma certificada 
por la autoridad cuyo acto se impugna. Por tanto, el hecho de que en el libelo 
del recurso no se presenten en original o copia certificada todos los documentos 
a los cuales se hace referenda en el recurso, o se presenten dichos documentos 
en copias simples, no hace inadmisible el recurso ni impide que se puedan pre
sentar posteriormente, tal como expresamente lo seiiala el C6digo de Procedi
miento Civil, en su articulo 315, al disponer que ademas de los documentos en 
que se funde la acci6n y que se acompaiian al libelo del recurso, posteriormen
te pueden consignarse en autos cuando se hayan designado en el libelo la ofici
na o el lugar donde se encuentran, consignaci6n que se produce luego, al remi
tirse al Tribunal al expediente administrativo de! caso. 

3. LA DECISION DE ADMISIBILIDAD 0 INADMISIBILIDAD 

La Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, al regular las condiciones 
procesales de los recursos y establecer causales precisas de inadmisibilidad, ha 
previsto la necesidad de que el Juez contencioso-administrativo verifique, de 
oficio, la admisibilidad del recurso a cuyos efectos, al inicio de! procedimiento, 
debe dictar un auto de admisibilidad o inadmisibilidad del recurso 221 • En este 
ultimo caso, el Juez debe motivar el auto. 

221 Articulos 84, 105, 115, 123 y 124 LOCSJ. 
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Debe senalarse que esta es una innovacion de la Ley 222 ' pues antes de SU vi
gencia, en general, era en la sentencia definitiva que el Juez decidia esta mate
ria. 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 de
cidirlas en la sentencia definitiva, a menos que considere que deben resolver 
previamente 223 • 

A) El auto de admision: antecedentes 

La situacion tradicional en nuestro procedimiento contencioso-administra
tivo era que la decision sobre la admisibilidad o inadmisibilidad de los recursos 
contencioso-administrativos, que hoy se pronuncia al iniciarse el proceso, se 
adoptaba cuando se decidia el fondo del asunto, de manera que, por mas excep
ciones y planteamientos que se hiciesen en el curso del procedimiento sobre las 
condiciones de admisibilidad, el juez no los decidia de inmediato, y esperaba 
que transcurrieran todas las etapas del procedimiento para, al final, si era el 
caso, declarar inadmisible el recurso, por ejemplo, porque no habia la legitima
cion suficiente o el recurso habia caducado. 

Puede deducirse que por primera vez, es en el afio 1974 cuando la Corte Su
prema asume la funcion de decidir sobre la admisibilidad de los recursos, al in
tentarse el recurso e iniciarse el procedimiento. En efecto, en una sentencia del 
11 de noviembre de 1974, dictada con motivo de un recurso intentado por el 
Colegio de lngenieros de Venezuela contra un acto administrativo municipal de 
cambio de zonificacion de un inmueble de propiedad particular, recurso al cual 
se opuso el particular propietario del inmueble alegando la falta de legitima
cion del Colegio, ya que carecia de interes personal, legitimo y directo en la im
pugnacion, la Corte sefialo lo siguiente: «Antes de proceder a sustanciar el pre
sente recurso, considera necesario, en atencion a razones de estricta economia 
procesal, examinar la cuestion previa planteada en autos relacionada con la le
gitimacion del recurrente», y asi, la Corte por primera vez, antes de sustanciar 
el recurso, lo declar6 inadmisible por falta de legitimacion del recurrente 224• 

Puede decirse que esta decision origino la situacion actual prevista en la ley, es 
decir, la necesidad de que el juez juzgue sobre la admisibilidad del recurso, al 
iniciarse el procedimiento. 

Ahora bien, este auto de admisibilidad que preve la ley plantea, en materia 
de contencioso-administrativo, diversos aspectos relativos a la oportunidad de 
la de-cision; a la autoridad que debe dictarla; a los requisitos formales del auto; 
y a la naturaleza y efecto de la admisibilidad. Veamos separadamente estos as
pectos. 

222 Allan R. BREWER-CARIAS, «Aspectos Procesales ... », op. cit., pp. 125 y SS. 
22i Articulo 130 LOCSJ. 
224 Allan R. BREWER-CARIAS, Jurisprudencia de la Corte Suprema ... , cit., Torno V, Vol. 1, pp. 

314 y SS. 
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B) La oportunidad del auto de admision 

En primer lugar, el aspecto relativo a la oportunidad de esta decision, la 
cual como sefi.alara la Corte en la citada sentencia de 1974, debe adoptarse an
tes de sustanciar el procedimiento; por tanto, en forma inmediata, en principio, 
al recibirse el recurso. Por ello, la ley otorga un lapso de tres audiencias para 
adoptar esta decision de admisibilidad o no del recurso, conforme lo establecen 
los articulos 105, 115 y 123. 

Sin embargo, en el caso de los recursos de nulidad contra los actos adminis
trativos de efectos particulares, la ley establece una modalidad particular, pues 
permite al juez la posibilidad de decidir solicitar o no el expediente administra
tivo, es decir, los antecedentes administrativos del caso, a la autoridad respecti
va. En este supuesto, si el juez, al recibir el recurso, decide pedir el expediente 
administrativo, en principio estas tres audiencias se contaran a partir de la re
cepcion del mismo por la autoridad judicial (Art. 123). Al contrario, si no deci
de pedir el expediente administrativo, habria que aplicar alli el mismo lapso 
que esta previsto en general, de tres audiencias despues de recibido el recurso. 

Sin embargo, aun en los casos en los cuales el juez decida solicitar los ante
cedentes administrativos correspondientes, lo cual ocurre generalmente, el juez 
contencioso-administrativo podria admitir el recurso sin recibir tales antece
dentes, en los casos en los cuales se haya jurado la urgencia y los documentos 
que se acompafi.en al libelo sean suficientes o demostrativos de la situacion juri
dico administrativa que se discute. En estos supuestos, si el juez tiene suficien
tes elementos documentales para apreciar la situacion planteada, puede admitir 
el recurso de inmediato e inclusive tomar la decision de suspender los efectos 
del acto recurrido, sin recibir el expediente respectivo e inclusive sin que se 
ha ya aun emplazado a los interesados 225 • 

C) La autoridad competente y los requisitos del auto 

La autoridad a quien compete la decision de admisibilidad en los tribunales 
colegiados es al Juez de Sustanciacion. Asi lo establece la ley cuando regula el 
funcionamiento de la Corte Suprema de Justicia 226 , y asi se preve en el caso de 
la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo. 

En cuanto a los requisitos procesales de caracter formal respecto del auto de 
admisibilidad del recurso, la ley no trae mayores regulaciones, solamente en 
forma expresa 227 exige la motivacion precisa para el caso de que se declare la 
inadmisibilidad de! recurso. 

m Asi lo decidi6 la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa en recientes sen
tencias de 9 de diciembre de 1980. Vease el texto en la Revista de Derecho Publico, mim. 5, Cara
cas, enero-marzo, 1981. 

226 Art. 105, 115 y 123. 
227 Idem. 
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D) Contenido del auto de admision 

La Ley Organica establece una serie de requisitos sobre el contenido del 
auto de admisi6n, segun se trate del recurso contra los actos administrativos de 
efectos particulares; de los recursos de nulidad contra los actos estatales de efec
tos generales; y de las denominadas demandas contra la Republica. 

a) El contenido y efectos de/ auto en Los juicios de nulidad de Los actos 
administrativos de efectos particulares 

a') Las notificaciones y el emplazamiento 

En los casos de autos de admisi6n de los recursos contra actos administrati
vos de efectos particulares, la Ley (Art. 125) establece como contenido del auto, 
en primer lugar, el acordar la notificacion al Fiscal General de la Republica. La 
fofmula de la Ley es compulsiva: siempre habni que notificar al Fiscal General. 
Sin embargo, no siempre sucede asi, pues en los casos en los cuales conforrne al 
articulo 121, sea el propio Fiscal General quien haya intentado el recurso 
cuando pueda estar comprometido el interes publico, por supuesto que no pue
de el auto de admisibilidad ordenar notificar al propio Fiscal recurrente. 

En segundo lugar, este auto de admisi6n puede contener una notificacion al 
Procurador General de la Republica, lo cual no siempre es necesario: la ley lo 
exige en caso de que la intervenci6n del Procurador en el procedimiento fuese 
requerida teniendo en cuenta la naturaleza de! acto impugnado. Aqui la ley le 
da un amplio poder de apreciaci6n al juez, por lo que no necesariamente debe 
notificarse al Procurador, sino solo cuando el Juez estime que la presencia de 
este fuese requerida, teniendo en cuenta la naturaleza del acto impugnado. 

En tercer lugar, y cuando el juez lo juzgue procedente, el auto de admisi6n 
debe contener el emplazamiento a los interesados. Aqui tambien se trata de una 
facultad potestativa, donde el juez podni, cuando lo juzgue conveniente, empla
zar a los interesados mediante cartel. En este caso, sin embargo, se plantean al
gunos problemas. 

b') La ausencia de «citacion» a la Administracion autora de/ acto y sus 
consecuencias 

En primer lugar, en los casos de impugnaci6n de actos administrativos ema
nados de autoridades publicas distintas a la Republica, cuyo procedimiento se 
desarrolla ante la Corte Primera en lo Contencioso o ante el Tribunal Superior 
competente en lo contencioso-administrativo, sin duda, el juez, podria, aun 
cuando el acto impugnado no sea un acto dictado por el Ejecutivo Nacional, 
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notificar al Procurador General de la Republica, si estima que los intereses pa
trimoniales de la Republica pueden estar envueltos. 

Pero aparte de estos supuestos es necesario sefialar que la Ley Organica no 
exige expresamente al juez que notifique formalmente del recurso intentado a 
la Administracion autora del acto recurrido. En el recurso contencioso
administrativo de anulacion, por tanto, no hay citacion ni el juez tiene que for
mular notificacion ni comunicacion alguna a la autoridad administrativa de 
quien emano el acto. Por ello, podria darse el supuesto de que intentado un re
curso contra un acto administrativo de efectos particulares de origen municipal, 
el juez deciqa no notificar al Procurador porque entiende que en el proceso no 
hay envuelto ningun interes patrimonial de la Republica y que, ademas, decida 
que no es necesario que se haga el emplazamiento de los interesados, dada la 
naturaleza del problema planteado, y decida ademas que no es necesario reque
rir de la autoridad administrativa los antecedentes del caso, pues dispone de 
ellos en el recurso. En estos casos de recursos de anulacion hay una falla legis
lativa, pues podria colocarse en indefension a la autoridad administrativa auto
ra del acto recurrido. 

En estos supuestos, por supuesto, la situacion se agravaria en los casos en 
los cuales a las pretensiones de anulacion, o las acciones de impugnacion de ac
tos administrativos, se acumulen pretensiones de condena. La situacion antes 
descrita podria llevar a que pudiera haber condena sin citacion, lo cual no es 
admisible. Toda pretension procesal de condena tendria que provocar la notifi
cacion a la entidad recurrida. 

En estos casos, si se trata de un acto administrativo nacional, el juez tendria 
que notifzcar al Procurador General de la Republica conforme a lo establecido 
en el articulo 125 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia yen los 
terminos del articulo 38 de la Ley Organica de la Procuraduria General de la 
Republica. Esta notificaci6n, que no citaci6n, al Procurador General de la Re
publica, se hace necesaria, en todo caso, en virtud de estas disposiciones legales 
expresas. 

El problema se podria plantear, sin embargo, en relaci6n a la impugnacion 
de actos administrativos estadales o municipales, cuando se formule, ademas de 
la pretension de anulacion, una pretension de condena, casos en los cuales no 
se establece regulaci6n expresa. Sin embargo, necesariamente el juez tendria 
que notificar al representante judicial de los intereses patrimoniales del Estado 
o del Municipio, el recurso interpuesto, a los efectos de asegurar la adecuada 
defensa de los derechos e intereses de la entidad, y evitar la indefension. 

c') La legitimacion de los interesados que concurran al emplazamiento 

Pero, en segundo lugar, con respecto al contenido del auto de admision en 
los juicios contra actos administrativos de efectos particulares se plantea otro 
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problema conexo, respecto de quienes pueden concurrir o atender el emplaza-
miento y participar en el juicio. . 

En efecto, el juez puede ordenar el emplazamiento de los interesados, y 
pueden concurrir a este emplazamiento tanto la Administraci6n autora del acto 
como los particulares; y aqui se plantea, un problema procesal de interes. 
i.Quienes pueden ser los que comparecen y quienes pueden constituirse en coa
dyuvantes en el contencioso-administrativo? Si se trata de una acci6n de nuli
dad contra un acto administrativo que intenta alguien que debe tener un interes 
personal, legitimo y directo, es evidente que quienes puedan hacerse parte en el 
juicio, es decir, quienes puedan coadyuvar a la posici6n de la Administraci6n o 
a la del propio recurrente, tienen tambien que tener un interes personal, legiti
mo y directo en su pretension. 

Por tanto, quien pretenda intervenir en el procedimiento contencioso-ad
ministrativo como defensor o coadyuvante en la defensa del acto administrati
vo, tiene que tener, tambien, una legitimaci6n especial, derivada de la titulari
dad de un interes personal, legitimo y directo en el sostenimiento del acto im
pugnado, y que se veria lesionado por la declaratoria de nulidad del mismo. Asi 
lo establece expresamente la Ley Organica de la Corte Suprema en su articu-
lo 137. · 

En tal sentido, la antigua Corte Federal y de Casaci6n en Sala Federal, en 
una sentencia del 20-06-50, en relaci6n con el coadyuvante en la defensa de un 
acto administrativo impugnado, estableci6 lo sigui~nte: 

« ... es una practica constante en el adjetivo jurisdiccional administrativo, 
que concurran diferentes partes en un juicio de esta naturaleza amparados por 
un interes coincidente u opuesto a la Administraci6n, a ventilar en juicio sus 
derechos. Basta que entre esos intereses y la Administraci6n, existan creadas si
tuaciones juridicas anteriores que pongan al particular en directa relaci6n con 
el acto para que sea legitima y procedente su intervenci6n en el proceso. Asi 
ordinariamente es admitido el tercero opositor, que es el interesado sobre el 
cual ha de incidir la decision, en el caso, por ejemplo, de recursos dirigidos 
contra decretos de concesi6n de mina, para lo cual se debe citar al concesiona
rio; y los llamados terceros coadyuvantes, que no siendo partes, propiamente 
dichas son todos aquellos que se hallan favorecidos por la resoluci6n adminis
trativa que motiva el recurso» 221. 

Por tanto, para ser legitimado activo o pasivo, como coadyuvante en la im
pugnaci6n del acto administrativo, es necesario tener cualidad derivada de la 
existencia de un interes personal, legitimo y directo en el mantenimiento o la 
impugnaci6n del acto administrativo. 

Esto ha sido expresamente resuelto por la Corte Suprema de Justicia, en re
ciente sentencia de 24 de abril de 1980, en la cual asent6 lo siguiente: 

228 Vease en G.F., num. 5, Caracas, 1950, p. 59. 

365 



«que s6lo podran hacerse parte en los procedimientos a que se refien:n las Sec
ciones Segunda y Tercera, las personas que reunan las mismas condiciones exi
gidas para el accionante o recurrente (Art. 13 7), esto es que el coadyuvante en 
el recurso contencioso-administrativo de anulaci6n debe ostentar tambien un 
interes personal, legitimo y directo en la impugnaci6n de! acto» 229 • 

Por otra parte, quien pretenda constituirse en parte en el procedimiento, es 
evidente que debe probar su interes personal, legitimo y directo en el manteni
miento del acto administrativo impugnado o en su anulacion. Y tal como lo ha 
seiialado la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa en sen
tencia del 06-02-64: « ... en el proceso contencioso-administrativo no basta la 
existencia de un interesado que alegue legitimacion; sino que es preciso que 
acredite tener esa cualidad precisamente en el proceso administrativo de que se 
trate; es decir, tiene que ser la persona concreta, con facultad de poder reclamar 
o imponer una decision administrativa. En resumen, puede estimarse la legiti
macion como la consideracion especial en que tiene la Ley, dentro de cada pro
ceso, a las personas que se hallan, en una determinada relacion con el objeto de 
litigio» 230• La Corte Suprema de Justicia, en Sala Politico-Administrativa, en 
sentencia del 18-02-71 ha agregado, ademas, que «esta relacion determina pre
cisamente el interes que vincula a los particulares con. el proceso a traves del 
nexo juridico que se establece, por efecto del acto administrativo, entre la Ad
ministracion y los administrados. Por consiguiente, la persona que resulta lesio
nada a causa de la decision administrativa debe estar procesalmente asistida de 
su derecho o su interes legitimo». En estos casos, concluye la Corte, «solo pue
den actuar los sujetos que resulten directamente afectados por el acto adminis
trativo» 231 • 

Pero frente a la comparecencia de supuestos interesados tambien se plan
tean problemas procesales de interes. Estimamos que el juez tiene que decidir 
en relacion a la legitimacion de las personas que se hagan parte en un procedi
miento, y asi como el juez debe calificar la legitimacion del recurrente al admi
tir el recurso, ya que puede declararlo inadmisible porque estime que no hay 
interes personal, legitimo y directo del mismo, asimismo el juez tambien tiene 
que calificar esta legitimacion, es decir, ese interes personal, legitimo y directo, 
en relaciones a quienes pretendan hacerse parte en el expediente, coadyuvando 
al mantenimiento de la legalidad del acto o coadyuvando a la pretension del 
propio recurrente. 

Por ello, estimamos que el juez debe, necesariamente, calificar la legitima
cion de los comparecientes, y decidir al respecto al producirse la comparecen
cia, sea de oficio o a instancia de parte, y no puede, simplemente, como ha su
cedido en algunos casos, darle participacion en un procedimiento a un particu
lar que coadyuve con una posicion cuando el recurrente alega y estima que no 

229 V ease en Revista de Derecho Publico, EJV, num. 2, Caracas, abril-ajunio 1980, p.134. 
23o Vease en G.O., num. 27.373 del 21-2-64, p. 203.590. 
231 Vease en G.O., num. 1.472, Extr. de 11-6-71, p. 70. 

366 



tiene legitimacion. En estos casos, si el juez no decide sobre la legitimacion, po
dria llegar a admitir pruebas y realizar actividades procesales diversas en rela
cion a particulares que no son parte, procesalmente hablando. 

Insistimos, asi como hay un auto de admision donde el juez califica la legiti
macion del recurrente, tiene que haber tambien una decision expresa donde el 
juez acepte o no la legitimacion de los coadyuvantes, para que el procedimien
to pueda seguir 232• 

d') La oportunidad de la comparecencia de Los interesados 

En tercer lugar, puede mencionarse otro punto de interes, en relacion a la 
oportunidad en que los interesados puedan concurrir. La ley habla de que el 
juez puede emplazar a los particulares, cuando _lo juzgue procedente, para que 
concurran a «darse por citados» dentro de las die:t audiencias siguientes a la fe
cha de publicacion del cartel. Sin embargo, es evidente, y ello ha sido tradicio
nal en el procedimiento contencioso administrativo, que los particulares no ne
cesitan esperar la publicacion del cartel de emplazamiento para concurrir al 
Tribunal, cuando tengan interes personal, legitimo y directo. En estos casos, 
pueden comparecer ante el Tribunal cuando tengan conocimiento del recurso, 
sin necesidad de esperar una oportunidad precisa, ni esperar la publicacion del 
cartel, y formular ante el juez todo los alegatos que estimen necesarios. 

b) El contenido y efectos de/ auto en Los juicios de nu Ii dad de Los actos 
administrativos de efectos genera/es 

En el caso de los juicios contra los actos administrativos de efectos genera
tes, el auto de admision esta regulado en otra norma, el articulo 116, el cual es
tablece su contenido. 

En primer lugar, exige notificar, por oficio, al Presidente del cuerpo o fun
cionario que haya dictado. el acto. Estimamos que una norma de este tipo debe
ria haber estado expresamente consagrada en los juicios de nulidad de los actos 
de efectos particulares donde solo se exige notificar al Procurador cuando lo 
juzgue conveniente el juez. Necesariamente debio haberse exigido una notifica
cion a la autoridad cuyo auto se impugna, como sucede en este caso. 

En segundo lugar, se exige solicitar un dictamen al Fiscal General de la Re
publica. La Ley establece una modalidad distinta en este caso: no habla de no
tificar al Fiscal General sino solicitar su dictamen, pues se trata de una impug
nacion de un acto que normalmente· tiene contenido normativo, que afecta a 

232 La Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, sin embargo, en reciente sentencia de 
2-12-80 ha sostenido que es potestativo del Tribunal adoptar esta decision al resolver el fondo del 
asunto, lo cual, sin duda podria provocar inconvenientes procesales. V ease el texto en Revista de 
Derecho Publico, EJV, mim. 5, enero-marzo 1981. 
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todos. En todo caso, el Fiscal tiene la posibilidad de consignar este dictamen en 
cualquier momenta, antes de la sentencia. 

En tercer lugar, la ley establece que el juez, en estos recursos contra actos 
administrativos de ef ectos general es, podni ordenar la citacion de los interesa
dos por medio de carteles. Aqui puede observarse lo siguiente: por una parte, se 
trata de una potestad atribuida al juez, y este puede acordarla o no; y por la 
otra, la ley habla de «citacion» y no de emplazamiento. Sin embargo, por la na
turaleza del acto impugnado, de canicter normativo, pensamos que, realmente, 
aqui se trata de un emplazamiento y no de una verdadera citacion. 

En contraste con lo antes mencionado debe seiialarse que en el caso de las 
demandas contra la Republica, el articulo 106 determina un solo contenido: la 
citacion a la Republica en los terminos procesales que regula el procedimiento 
civil y la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica. 

E) La apelacion del auto 

Otro aspecto de interes a destacar al analizar el auto de admision o de inad
mision es el relativo a la apelacion, la cual, ciertamente, en la ley esta mal re
gulada. 

a) La apelaci6n de los autos de inadmisibilidad 

En la ley solo esta prevista la apelacion respecto de los autos que declaren 
la inadmisibilidad del recurso, y esto se repite en cuatro normas de la Ley Or
ganica, contenidas en los articulos 84, 105, 115 y 124. Por supuesto, esta apela
cion corresponde al recurrente a quien se le niega el recurso, o a los coadyu
vantes con legitimacion suficiente. 

b) El lapso de apelaci6n y el Tribunal a quern 

El lapso que establece la ley es de 5 audiencias, constituyendo este un lapso 
especial respecto del lapso general de 3 audiencias que se establece en forma 
general y supletoria para todos los demas recursos en el articulo 97 de la Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia, particularmente para las decisiones 
adoptadas por el Juzgado de Sustanciacion para ante la Corte en pleno. 

Como se dijo, la ley solo regula la apelacion, respecto a las decisiones en 
las cuales se declara la inadmisiblidad. Esta decision, en los tribunales cole
giados corresponde al Juez Sustanciador, correspondiendo decidir la apela
cion al Tribunal en pleno, sea la Sala Politico-Administrativa de la Corte Su, 
prema, sea la Corte Primera en pleno. Sise trata de una decision de inadmisi-
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bilidad de los Tribunales Superiores con competencia en lo contencioso ad
ministrativo, la apelacion se interpone ante la Corte Primera en lo Contencio
so-Administrativo. 

c) La posibilidad de apelar los autos de admision 

Derivado del silencio de la ley, se plantea el problema de la posibilidad de 
apelacion respecto de los autos de admision de los recursos: como se dijo, la ley 
regula s6lo la apelacion respecto de la inadmision, pero no dice nada respecto 
del auto de admision. Sin embargo, resulta que el auto de admision es el de 
mayor importancia en todo el procedimiento, ya que es el que va a permitir o 
no que el procedimiento contencioso-administrativo se desarrolle. Por ello, 
pensamos que tambien aqui, contra el auto de admision, deberia admitirse la 
apelacion, y esta corresponderia plantearla a la Administracion cuyo acto se re
curre, o tambien, a los coadyuvantes del contencioso, quienes alegando y pro
bando su interes legitimo ante el juez, pueden oponerse a la decision de admisi
bilidad. Esta es una decision interlocutoria, lo cual sin duda, tiene fuerza de de
finitiva y debe admitir apelacion» 233 • La jurisprudencia, sin embargo, ha sido 
constante en la negativa de la apelacion respecto de estos actos de admision. 

F) Naturaleza y efectos del auto de admisi6n 

Otro aspecto de importancia en relacion de esta decision de inadmisibilidad 
o de admision de los recursos se relaciona con su naturaleza y efectos. 

a) Distincion con la admision en el juicio ordinario 

Realmente este auto de admision, previsto en la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia, no tiene similitud alguna con las normas tradicionales del 
proceso reguladas en el Codigo de Procedimiento Civil 234 • 

La admision de la demanda en el Codigo de Procedimiento Civil es una 
mera formalidad. Las cuestiones se inadmisibilidad son excepciones que se opo
nen en el procedimiento a instancia de parte y deben resolverse, por el juez, 
s6lo a instancia de parte. 

Por ello, este auto de admisibilidad o inadmisibilidad en el contencioso
administrativo no tiene nada que ver con el formal auto de admisibilidad que 
tradicionalmente regulaba el Codigo de Procedimiento Civil. En este caso, no 

m Cfr. Leopoldo MARQUEZ AiilEZ, «Aspectos procedimentales en la Ley Orglinica de la Corte 
Suprema de Justicia», en Instituto de Derecho Publico, El Control Jurisdiccional de los Poderes Pu
blicos en Venezuela, Caracas, 1979, p. 217. 

234 Idem, pp. 215 y ss.; A. RENGEL ROMBERG, /oc. cit., p. 179. 
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hay materialmente instancia de parte para la decision, sino que el auto de ad
mision o de inadmision es una carga para el juez, en lo cual se manifiestan esos 
poderes inquisitorios de este en el contencioso-administrativo que tiene desde el 
mismo momento en que se inicia el procedimiento. 

Sohre dichos poderes, en una sentencia del 20 de junio de 1950 la Corte Su
prema seiialo con bastante precison que: «El juez desempeiia, en el procedi
miento ordinario, un papel puramente pasivo, debiendo atenerse en lo alegado 
y probado en autos sin permitir ni permitirse extralimitaciones. En el procedi
miento contencioso-administrativo la actividad del juez es diferente: interviene 
y colabora con las partes para poner en claro las cuestiones que se susciten en 
nombre del interes publico; pudiendo el juez inquirir, y hasta suplir la prueba 
de oficio y estimar con amplio margen de apreciacion, los hechos» m. 

Precisamente, una de las cuestiones que el juez contencioso administrativo 
debe poner en claro son estas condiciones de admisibilidad que el tiene que juz
gar como una carga que le impone la ley al iniciarse el procedimiento, es decir, 
al intentarse el recurso. 

b) Efectos de ad mis ion en relaciOn a las excepciones de inadmisibilidad 

Ahora bien, lque efectos tiene esta apreciacion sobre la admisibilidad de un 
recurso en la secuela del procedimiento y la defensa de los intereses de las par
tes? l.Pueden luego oponerse, por parte de los interesados, las excepciones de 
inadmisibilidad que establece el Codigo de Procedimiento Civil? 

Siendo el Codigo de Procedimiento Civil supletorio de las normas de la Ley 
Organica de la Corte Suprema tal como expresamente, lo establecen los articu
los 81, 88 y I 03 de la ley, si se admite el recurso y aun no habiendo apelaci6n 
contra el auto de admision sea porque no ha aparecido ningun coadyuvante o 
porque la Administracion cuyo auto se recurre no ha comparecido, estima
mos que pueden oponerse excepciones de inadmisibilidad posteriormente, por 
los comparecientes y por Administraci6n. Por tanto, problemas similares a 
los de falta de cualidad, interes, caducidad de la acci6n, cosa juzgada, o prohi
bici6n por la ley de admitir la accion, todos previstos en el articulo 257 del 
Codigo de Procedimiento Civil, podrian plantearse por los interesados y la 
Administracion. 

Sin embargo, para protestar contra este auto de admisi6n, como lo seiiala 
Leopoldo Marquez Aiiez, habria que optar por una de estas dos vias: o se apela 
contra el auto de admision alegandose estas causales de inadmisibilidad o, si no 
bubo apelaci6n se pueden, posteriormente, en el momento de la comparecen
cia, oponer las excepciones previstas en el C6digo del Procedimiento Civil 236 • 

m Vease en Allan R. BREWER-CARiAs, Jurisprudencia de la Corte .... Torno V, Vol. I, cit .. p. 
215. 

236 v ease Leopoldo MARQUEZ A~EZ, /oc. cit .. p. 217. 
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En todo caso, conforme lo indica el articulo 130 de la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia, estas excepciones de inadmisibilidad seran decididas 
en la sentencia definitiva, a menos que el Juzgado de Sustanciacion o el Juez 
competente considere que debe resolverse alguna de ellas previamente, en cuyo 
caso, si fuese necesario, abrira una articulacion con arreglo a lo dispuesto en el 
articulo 607 del Codigo de Procedimiento Civil. 

4. LA PRUEBA EN EL PROCESO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO 

A) La prueba en materia administrativa 

a) La prueba en general 

Puede admitirse, sin mayor discusion, que la prueba es una actividad proce
sal encaminada a demostrar la exactitud o la inexactitud de determinados he
chos que han de servir de fun dam en to para una decision 237 • La nocion de prue
ba normalmente se ha manejado en el campo judicial, pero, por supuesto, tam
bien es esencial en materia administrativa. En este campo, la prueba seria la ac
tividad tendiente a demostrar esos hechos, su exactitud o su inexactitud, a los 
efectos de que la Administracion pueda tomar una decision. Si se trata de un 
procedimiento contencioso-administrativo, esa actividad de demostrar los he
chos se realizan ante el tribunal contencioso-administrativo. 

En Venezuela, de acuerdo al regimen dispositivo de nuestro proceso, toda 
esa actividad o ese conjunto de actividades tendientes a acopiar el material de 
conocimiento que va a necesitar el juez para decidir, constituye una carga para 
las partes, en plural; y esa actividad de acopio material de hechos, de pruebas, 
que constituye esa carga para las partes, va a condicionar al juez, quien en su 
decision no puede referirse a otros hechos distintos que a los acumulados, pro
bados y alegados por las partes 238 • De manera que, las partes, en plural, tie
nen esa carga, primero, de la afirmacion de los hechos, y en segundo lugar, de 
la prueba de esos hechos que han alegado o afirmado. Este es el principio que 
recoge nuestro Codigo de Procedimiento Civil: el Juez no puede tomar en 
cuenta hechos no alegados y no probados por las partes 239 ; es a las partes, por 
tanto, y no al Juez, a quien corresponde la prueba en nuestro proceso ordinario 
de caracter dispositivo 240• Cierto que nuestro sistema procesal admite algunas 

217 V. J. GONZALEZ PEREZ, El Procedimiento Administrativo, Madrid, 1964, p. 466. 
238 V. H. ALSINA, Tratado Teorico Practico de Derecho Procesal Civil y Comercial, Buenos Ai

res, 1958, Torno III, p. 253. 
239 Art. 12 de! C6digo de Procedimiento Civil: «Los Jueces tendran por norte de sus actos la ver

dad, que procuraran escudriiiar en los limites de su oficio, debiendo atenerse a lo alegado y probado 
en autos, salvo lo dispuesto en el articulo anterior. y sin poder sacar elementos de conviccion faera 
de estos, ni suplir excepciones o argumentos de hechos no alegados ni probados. 

24° Cfr. J. GUASP, Derecho Procesal Civil, Madrid, 1956, p. 349. 
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excepciones al principio dispositivo, particularmente con respecto a las relacio
nes juridico-privadas indisponibles (estado y capacidad de las personas) 241 ; pero 
no hay duda en admitir, que esta es la excepcion al principio; el principio es el 
canicter dispositivo. 

Ahora bien, hablar de que es a las partes a quienes corresponden las prue
bas en el proceso dispositivo exige tambien precisar otro elemento: i.que es lo 
que las partes deben probar? No hay duda de que tambien en el proceso civil 
venezolano son los hechos los que deben ser probados por las partes, no el de
recho. El juez, se presume, conoce el derecho, y el juez no puede estar condi
cionado por los errores que en el campo juridico puedan cometer las partes en 
el proceso 242 • De manera que solo son los hechos los que el Juez debe conocer 
de acuerdo a las pruebas o al alegato de las partes, y las partes no pueden con
dicionar al Juez en el cam po del Derecho. 

b) La carga de la prueba 

Pero si bien este principio del proceso dispositivo de que las partes deben 
afirmar y probar los hechos es admitido, el problema, sin embargo, esta en de
terminar a quien de esas partes corresponde esa carga de probanza. Este es el 
problema de la carga de la prueba: i.cual de los sujetos que actuan en el proce
so, en el juicio, es el que esta obligado a producir la prueba de los hechos que 
van a dar origen a la aplicacion del derecho por parte del Juez ode quien debe 
producir la decision? 

Este problema de la carga de la prueba, ciertamente, es propio del procedi
miento dispositivo. En el procedimiento inquisitorio, frente a las pruebas 
ordenadas de oficio por el Juez, no puede propiamente, hablarse de carga de 
la prueba 243 ; y el Juez, aun teniendo ante si a dos partes, esta desvinculado, 
para la investigacion de la verdad, de la iniciativa y de los acuerdos de las 
mismas 244 • 

En el procedimiento dispositivo, al contrario, la carga de la prueba es una 
conducta impuesta a una o a ambas de las partes, para que acrediten la verdad 
de los hechos alegados por ellas. 

Esta carga de la prueba, o sea, a quien corresponde en el procedimiento pro
ducir y alegar los hechos, y probarlos, es por tanto, como lo decia Couture, una 
situacion embarazosa creada por la Ley de decirle a una parte que sus afir
maciones no van a ser creidas por el juez si el no las prueba 245 • De manera que 

241 V. J. RoDRiGUEZ URRACA, Elementos inquisitivos en el Proceso Civil Venezolano, Valencia, 
1966; y del mismo autor, Autoridad de[ Juez y Principio Dispositivo, Valencia, 1968. 

242 V. J. RooRiGUEZ URRACA, Elementos inquisitivos en el Proceso Civil Venezolano, cit., p. 17. 
241 Cfr. E. COUTURE, Fundamentos de/ Derecho Procesal Civil, Buenos Aires, 1958, p. 241. 
244 v. J. RooRiGUEZ URRACA, Elementos ... cit., pp. 19 y 20. 
24S v. E. COUTURE, op. cit., p. 242. 
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la ley cuestiona la veracidad de las afirmaciones de la parte, hasta tanto esta las 
pruebe; y mientras ello no ocurra, aquellas afirmaciones no son creidas. 

En materia de carga de la prueba, sin embargo, hay una distinci6n que tam
bien se admite en el proceso civil que debe destacarse porque es esencial para 
el estudio del problema en el Derecho Administrativo: es distinta la situaci6n 
de la carga de la prueba respecto a las obligaciones de la que existe en materia 
de hechos y actos juridicos; y precisamente, en el campo del Derecho Adminis
trativo, es este segundo aspecto de la carga de la prueba el que tiene mayor im
portancia. ' 

En el campo de las obligaciones, el principio general es que el actor prueba 
los hechos que suponen la existencia de las obligaciones y el demandado debe 
probar los hechos que suponen la inexistencia de sus obligaciones 246 • Pero en el 
campo de los hechos y actos juridicos, el principio es que tanto el actor como 
el demandado deben probar sus respectivas posiciones; aqui la carga de la prue
ba se reparte entre los litigantes 247 , y no hay uno a quien corresponda la totali
dad de la carga de la prueba y otro que este exonerado de carga. 0 sea, hay una 
repartici6n, y los hechos alegados por cualquiera de las partes y no probados 
por ellas se tienen, para quien decide, como no existentes. Conforme a esto, 
cada parte soporta la carga de probar los datos y los hechos que constituyen el 
supuesto de hecho a los efectos de la aplicaci6n de la norma que le son favora
bles; es decir, cada una de las partes, tienen la carga de la prueba de los hechos 
que le interesa 248 • 

c) La carga de la prueba en materia administrativa 

Si se trasladan estos principios basicos de la carga de la prueba al campo ad
ministrativo, nos encontramos que una serie de peculiaridades que condicionan 
su aplicaci6n 249 • Por una parte, debemos distinguir dos tipos de procedimientos 
en el campo del Derecho Administrativo: en primer lugar, el procedimiento ad
ministrativo o gubemativo que es el que se desarrolla ante las autoridades ad
ministrativas; y por otra parte, el procedimiento contencioso-administrativo, 
que es un procedimiento de caracter jurisdiccional. En estos dos procedimien
tos hay una serie de elementos extraiios al proceso civil, que van a condicionar 
la carga de la prueba y la prueba misma en materia administrativa. Por una 
parte, la intervenci6n de la propia Administraci6n Publica en el procedimiento 
administrativo: inclusive, muchas veces la Administraci6n es parte en el proce-

246 Art. 1.354 del CC: «Quien pida la ejecuci6n de una obligaci6n debe probarla, y quien preten
da que ha sido libertado de ella debe per su parte probar el pago o el hecho que ha producido la ex
tinci6n de su obligaci6n». 

247 Cfr. E. COUTURE, op. cit., p. 243. 
249 V. J. GUASP, op. cit., pp. 350 y 351. 
249 Vease Allan R. BREWER-CARiAS, La carga de la prueba en el Derecho Administrativo, Mara

caibo, 1978, p. 51. 
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dimiento, pero a la vez, es juez en el mismo. Es decir, la Administraci6n es 
juez y parte; la Administraci6n participa en una relaci6n juridica pero va a re
solver, en via administrativa, los conflictos que surjan de esa relaci6n. Este dato 
modifica el problema de la carga de la prueba. Aqui hay, de principio, una de
sigualdad: la Administraci6n, como juez y parte en el proceso gubemativo, esta 
en una situaci6n de superioridad regida por principios exorbitantes del derecho 
comun, en relaci6n a los particulares. Por otra parte, hay otro dato de gran im
portancia en el Derecho Administrativo que condiciona el problema de la 
prueba: la presunci6n de legitimidad, y de legalidad de los actos administrati
vos. Un acto administrativo, al dictarse, goza de esta presunci6n de legitimidad 
lo que implica que quien pretenda impugnar ese acto debe probar sus alegacio
nes. Por tanto, en virtud del solo principio de la veracidad y legitimidad del 
acto administrativo, existe un condicionamiento a los efectos de la carga de la 
prueba. Por ultimo, hay otro elemento que influye en el problema y es la pre
sencia de elementos inquisitorios en el procedimiento administrativo y en el 
procedimiento contencioso-administrativo. La Corte Suprema de Justicia ha 
admitido, por ejemplo, como se veni, en materia de procedimientos administra
tivos gubemativos que en las decisiones de la Administraci6n, esta no solo debe 
atenerse a lo alegado y probado por las partes, sino que puede decidir en base a 
sus propias convicciones 250 ; y en el campo del procedimiento contencioso
administrativo, es la propia Ley Organica de la Corte la que autoriza al juez 
para, inclusive, promover pruebas 251 • De manera que estos elementos inquisiti
vos del procedimiento, tanto en el procedimiento administrativo como en el 
contencioso-administrativo, van a condicionar tambien toda la problematica de 
la carga de la prueba en el Derecho Administrativo. 

B) La carga de la prueba en el procedimiento contencioso-administrativo 

a) El caracter de/ procedimiento contencioso-administrativo. 

En el procedimiento contencioso-administrativo, el problema de la carga de 
la prueba tambien se plantea con caracteristicas peculiares, pues como hemos 
seftalado, en el se encuentran elementos inquisitivos; el juez tiene, en muchos 
casos, la direcci6n del procedimiento; al juez corresponde, en muchos casos, la 
busqueda de la prueba; el juez tiene, por ejemplo, iniciativas propias, una vez 
introducido un recurso contencioso-administrativo de anulaci6n: el juez es 
quien va a pedir el expediente administrativo, es quien va a notificar al Procu
rador o va a emplazar a las partes sin que sea indispensable la iniciativa de las 
partes para estas formalidades. Por otra parte, la Ley Organica de la Corte Su-

zso V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 15-1-74 en 
G.O., num. 1.649 Extr. de 29-4-74. 

m Art. 28 de la Ley Orglinica de la Corte Federal. 
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prema de Justicia autoriza expresamente a la Corte para «solicitar las informa
ciones y hacer evacuar de oficio las pruebas que considere pertinente» 252 , lo 
que confirma la existencia de elementos inquisitorios en el procedimiento que, 
por supuesto, cambia el principio general dispositivo del proceso venezolano. 
Pero, la misma Corte Suprema, en varias decisiones se ha encargado de ir deli
neando cual es el caracter o el regimen de la prueba en el campo contencioso
administrativo. 

En una sentencia de 1954, la antigua Corte Federal sei'ialo que: 

«Conforme a nuestro ordenamiento juridico, nada autoriza, a falta de regla
mentaci6n expresa y especial de la prueba en el Derecho Administrativo, a 
probar los hechos y actos que se discuten ante la jurisdicci6n contencioso
administrativa, por normas distintas a las establecidas en el Derecho Privado, 
que viene asi a ser la Ley comun» 253 • 

La remision a la legislacion procesal ordinaria, en el contexto de la decision, 
abarca por supuesto a los medios probatorios: solo pueden producirse los auto
rizados por la Ley comun, la Ley procesal civil, el Codigo Civil. 

Pero en materia contencioso-administrativa, ademas del caracter dispositivo 
del procedimiento, conforme a lo sei'ialado por la jurisprudencia, la propia Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia establece, como se dijo, elementos in
quisitorios. Frente a esto, sin embargo, la propia Corte Suprema ha establecido 
un matiz distinto. 

En efecto, en una Sentencia de 1972, la Corte ha seiialado lo siguiente: 

«No hay que olvidar que la autoridad administrativa a quien corresponde la 
defensa de los intereses fiscales, y es ella quien responde ante el Fisco Nacional 
por su propia negligencia.» 

«Por su parte, el 6rgano jurisdiccional es el llamado a decidir la controver
sia surgida entre el contribuyente y la Administraci6n con absoluta objetividad 
para que ambas partes se sientan igualmente protegidas. Por este motivo, el 
Juez no puede sacar elementos de conviccionfuera de los autos ni sup/ir excep
ciones o argumentos de hecho no alegados ni probados por la representacion 
fiscal ... A juicio de la Corte, el Tribunal sentenciador decidi6 el presente caso 
con arreglo a acciones que no han sido deducidas en el proceso y a defensas y 
excepciones que no han sido opuestas por ninguna de las partes ... » 254 • 

Esta decision, tal como se deduce de lo transcrito, fue dictada revocandose 
una decision del Tribunal del lmpuesto sobre la Renta que, segun la Corte, ha
bia decidido el caso con arreglo a acciones que no habian sido deducidas en el 
proceso y a defensas o excepciones que no fueron opuestas por ninguna de las 

252 Art. 129. 
253 V. Sentencia de! 12-11-54, en G.F., mim. 6, pp. 201 a 204. 
254 V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 11-7-72, en 

G.O., mim. 1.540 Extr. de 29-8-72, p. 47. 
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partes; o sea, el Tribunal del lmpuesto sobre la Renta habia desarrollado su 
principio inquisitivo, habia apreciado hechos no probados por las partes, y, sin 
embargo, la Corte revoco la decision del Tribunal inferior sefialandose que en 
el procedimiento contencioso-administrativo, el principio que rige es el princi
pio dispositivo, y que no puede un juez contencioso-administrativo entrar a 
apreciar hechos distintos a los alegados por las partes. Esta, indudablemente, es 
una decision que contraria un poco esa misma prevision legal de la Ley Organi
ca de la Corte Suprema de Justicia que autoriza a la Corte a promover y eva
cuar pruebas. Aqui, podriamos preguntamos, l.donde queda el principio de la 
verdad real que debe privar en el procedimiento contencioso-administrativo ile
gal. l.Que busca el procedimiento contencioso-administrativo si no es el resta
blecimiento de la legalidad? l.O es simplemente satisfacer las pretensiones de 
una parte individual sin que entre en juego el interes general? En estos casos, 
sin duda, surge el conflicto entre la legalidad o la verdad real, y la verdad o le
galidad formal, la que, por un problema de procedimiento, podria quedar con 
vigencia superior a la legalidad real. Ahora el problema de los elementos inqui
sitivos del procedimiento contencioso-administrativo 2ss es un problema no re
suelto definitivamente por la jurisprudencia. Hay algunas leyes, como la sefiala
da Ley Organica de la Corte Suprema que establece expresamente el principio 
inquisitivo; otros cuerpos normativos tambien lo establecen; por ejemplo, en el 
campo del procedimiento de inquilinato, el Tribunal de lnquilinato esta autori
zado y obligado para dictar autos para mejor proveer con vistas a determinar el 
valor de los inmuebles en los casos de cuestionamiento de los avaluos con mo
tivo de regulaciones de alquileres 2s6• En este caso, en el procedimiento, mate
rialmente, no se abre lapso de prueba, sino que es el Juez quien va a suplir la 
prueba de cuestionamiento del avaluo, al establecer, a traves de Fiscales pro
pios del tribunal, cual es el valor del inmueble. Aqui, sin duda, hay tambien un 
elemento de caracter inquisitivo en el procedimiento. 

b) El principio general de la carga de la prueba 

Ahora, en el campo del procedimiento contencioso-administrativo, el pro
blema de la carga de la prueba debe resolverse frente a estos dos elementos, por 
una parte, los elementos inquisitivos consagrados en algunas normas, y por la 
otra parte, la declaracion formal de la Corte Suprema de que lo que debe regir 
es el principio dispositivo. El principio general de la carga de la prueba en el 
contencioso, no hay duda, es que el recurrente, es decir, el interesado que im
pugna el acto, es quien debe probar lo que alega, y ademas de lo que alega, 

m V. Allan R. BREWER-CARiAS, Las Instituciones ... cit., p. 343. 
256 V: los articulos 79 y 80 del Reglamento de la Ley de Regulaci6n de alquileres y del Decreto 

Legislativo sobre Desalojo de Vivienda. 
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debe probar otra serie de elementos de admisibilidad del recurso. V eamos algu
nos de estos supuestos. 

a') La prueba de/ cumplimiento de /os requisitos procesa/es 

El recurrente, ante todo, debe probar el cumplimiento de los requisitos pro
cesales del recurso contencioso-administrativo. Por ello el articulo 84, ordinal 
5.0 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia establece incluso como 
causal de inadmisibilidad de los recursos, el que «no se acompaiien los docu
mentos indispensables para verificar si la acci6n es admisible». En esta forma, 
en el caso del recurso contencioso-administrativo de anulaci6n, debe probar su 
interes para recurrir; que el lapso de impugnaci6n no esta vencido; que se ha 
agotado la via administrativa; que se ha afianzado o pagado, en su caso, el obje
to del acto; e inclusive, la propia existencia del acto recurrido 257 • En efecto, la 
Corte Suprema, en una sentencia de 1966, por el hecho de que el recurrente no 
acompan6 a su recurso al texto del acto recurrido, se abstuvo de «darle el curso 
legal (al procedimiento) por cuanto sin el texto del acto impugnado, que es el 
documento fundamental de la demanda, no es posible pronunciarse sobre la ad
misi6n de la acci6n propuesta>> 258 • Por ello, el recurrente debe probar y aportar 
la propia existencia del acto impugnado, sea aportando el numero de la Gaceta 
Oficial o un ejemplar de ella si esta publicado; sea aportando o acompanando 
una copia del acto a su recurso, o identificandolo suficientemente. 

Ademas, como se dijo, debe probar los otros elementos de admisibilidad del 
recurso: si se trata del agotamiento de la via administrativa, es el particular re
currente quien debe probar que se ha agotado la via administrativa, para lo 
cual debe acompanar la decision del superior jerarquico; si se trata de la aplica
ci6n del principio solve et repete, es el particular quien debe comprobar que ha 
afianzado o que ha pagado el impuesto o multa, en su caso 259 ; y por ultimo, 
antes de que el recurso sea admitido, es el recurrente quien debe probar su inte
res legitimo, personal y directo, es decir, SU legitimacion. 

Este primer aspecto de la carga de la prueba de los requisitos procesales o 
de admisibilidad del recurso, tiene ahora una enorme importancia, pues la Cor
te Suprema y los Tribunales Contencioso-Administrativos de acuerdo a los ar
ticulos 115 y 124 de la Ley Organica de la Corte deben apreciarlos al admitirse 
el recurso. Con anterioridad a la ley y a la doctrina jurisprudencial sentada en 
1974 260, en general, la Corte no admitia formalmente el recurso ni lo rechazaba 

257 Arts. 84 y 124 LOCSJ. Vease la enumeraci6n de los requisitos procesales del recurso conten
cioso-administrativo en la Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico - Administra
tiva del 11-8-71, en G.O., mim. 1.484 Extr. del 4-10-71, p. 29. 

258 V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 26-1-66 en 
G.F .. num. 51, p. 102. 

m Art. 122 LOCSJ. 
260 Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa del 21-11-74, en 

G.D .. num. 30.594 del 10-1-75, pp. 229.719 a 229.722. 
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formalmente in limine /itis, cuando dichos requisitos no se cumplian, sino que 
esperaba la decision del fondo. Esto implicaba que despues de todo, el pro
ceso muchas veces concluia diciendo que no habia interes legitimo; o que el 
acto no era un acto recurrible; o que estaban vencidos los lapsos de caducidad. 
Ahora la Ley de la Corte ha dispuesto, como criterio definitivo, la necesidad 
de que introducido un recurso contencioso-administrativo, los Tribunales de
ben decidir, como decision de admisibilidad, sobre los elementos o las condi
ciones de recurribilidad del acto, los cuales, por supuesto, son los primeros que 
el particular debe probar, siendo esta SU primera carga probatoria. 

b') La prueba de la lesion alegada 

El recurso contencioso-administrativo de anulacion se fundamenta en la le
sion de un derecho o de un interes personal, legitimo y directo del recurrente. 
Por ello, entre los elementos cuya prueba compete al recurrente esta el de la le
sion alegada: si alega un interes legitimo lesionado, por supuesto, el particular 
es quien debe probar cual ha sido la lesion de su interes; no basta, por tanto, te
ner interes para recurrir, sino que es necesario probar que ha habido una lesion 
de ese interes en juego. 

En un caso de caracter urbanistico que se ventilo en los aiios setenta, la 
Corte sento claramente este elemento de la carga de la prueba. En dicho caso, 
se trataba de un recurso de anulacion contra un acto administrativo mediante 
el cual se concedio un permiso de construccion a un centro comercial en una 
determinada zona que en su origen, no admitia ese tipo de zonificacion. Un 
particular que tenia su residencia en frente del Centro Comercial, impugno el 
acto ante la Corte alegando que habia una lesion, pero la Corte seiialo, que no 
bastaba probar la residencia del recurrente, porque el solo hecho de vivir en 
frente del Centro Comercial, no era prueba de la lesion del interes legitimo, 
personal y directo que alegaba, sino que era necesario, ademas, haber probado 
la lesion que su derecho o su interes sufrio. 

La Corte, en concreto, seiialo al apreciar la prueba de la residencia de! 
recurrente, lo siguiente: 

«Tai elemento probatorio, ademas de ser inapreciable por impertinente, ya 
que no corresponde a ningun alegato de! libelo, resultaria en todo caso insufi
ciente para acreditar que el actor, no obstante habitar frente al establecimiento 
indicado, experimenta algun perjuicio de orden material o moral» 261 • 

Conforme a esta decision, entonces, el recurrente no solo debe probar las 
condiciones de admisibilidad de! recurso, sino probar tambien, por supuesto, la 

261 V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa, de 6-2-64 en 
G.O., num. 27.373 de 21-2-64. ' 

378 



lesion a su interes o su derecho que motiva la impugnacion del acto adminis
trativo. 

c') La prueba de la i/egalidad alegada y sus excepciones 

Pero ademas, por supuesto, en un recurso contencioso de anulacion, el par
ticular debe probar la ilegalidad del acto administrativo que motiva el recurso. 
Esto lo ha establecido claramente la jurisprudencia. 

En efecto, en una sentencia de 1953, la antigua Corte Federal estableci6 lo 
siguiente: 

«Tratandose, como se trata, de un procedimiento contencioso, correspondia 
al actor probar los extremos de su imputaci6n; y he aqui, que en la articula
ci6n respectiva nada fue aportado en relaci6n con la sedicente usurpaci6n o 
abuso de poder ... » 

«Por tanto, elemental deber de! interesado en demostrar la incompetencia 
de ese funcionario, era probar en el proceso, y por los medios legales, que este 
carecia de la investidura que ostenta en la Resoluci6n impugnada, es decir, que 
no estaba encargado legalmente de la Comisi6n Nacional de Abastecimiento en 
la oportunidad del cumplimiento de! acto atacado» 262 • 

«Por tanto, elemental deber del interesado en demostrar la incompetencia 
de ese funcionario, era probar en el proceso, y por los medios legales, que este 
carecia de la investidura que ostenta en la Resolucion impugnada, es decir, que 
no estaba encargado legalmente de la Comisi6n Nacional de Abastecimiento en 
la oportunidad del cumplimiento del acto atacado» 262 • 

De manera que tratandose, en ese caso, de un recurso de ilegalidad por in
competencia, se estableci6 expresamente que el recurrente debia probar la ile
galidad, es decir, debia, en definitiva, probar la incompetencia. Esto, sin embar
go, en materia de competencia ha sido modificado, como criterio por la juris
prudencia, exigiendose ademas, a la Administracion, la prueba de la misma, 
como se indica mas adelante. 

En otra decision, de 1970, con motivo de la impugnacion de un acto admi
nistrativo que acord6 la caducidad de una concesion por no haber iniciado, el 
concesionario, su explotacion, la Corte insisti6 en que era el recurrente quien 
debia desvirtuar el fundamento legal del acto. La Corte, en efecto, sefial6: 

«La cuesti6n fundamental se reduce a determinar si el recurrente, mediante 
los elementos probatorios producidos, logr6 desvirtuar el fundamento legal de 
la Resoluci6n impugnada, caso en el cual el recurso de nulidad debe ser decla
rado con lugar>> 263 • 

262 V. Sentencia de 24-11-53 en G.F .. num. 2, pp. 186 a 189. 
263 V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 24-11-70 en 

G.D., num. 29.401de23-12-70, p. 219.722. 
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En definitiva, aun tratandose de meras cuestiones de derecho, la prueba de 
la contrariedad al derecho por parte de un acto administrativo corresponde in
tegramente al recurrente. La Corte Suprema, en 1969, insisti6 en este criterio, 
en los siguientes terminos: 

«Sin embargo, como el demandante no sefiala las razones doctrinales, juris
prudenciales o de otra indole que sirven de base su alegato, no puede este Tri
bunal entrar a examinar si existe o no la colisi6n denunciada en dicho parrafo 
pues, independientemente de los reparos que suscitaria una discusi6n fundada 
en meras conjeturas, en estos juicios, al igual que en los regidos por el derecho 
comun, no es 16gico esperar y menos aun exigir que el 6rgano jurisdiccional 
que conozca de la causa, supla argumentos no alegados por las partes, a menos 
que la colisi6n sea tan manifiesta, que la comparaci6n entre el acto cuya nuli
dad se demanda y la norma constitucional presuntamente violada, sea por si 
so la suficiente para demostrar el fundamento de la acci6m> 264 • 

Mas recientemente, y en la misma linea de pensamiento, la Corte Suprema 
en sentencia de 12 de noviembre de 1975, precis6 lo siguiente: 

«De acuerdo con la doctrina de! Derecho Administrativo mas generalizad, y 
tradicionalmente aceptada en Venezuela, todo acto de! Poder Publico formal
mente valido, esta investido de una presunci6n de legitimidad, hasta prueba en 
contrario. En consecuencia, quien plantee ante el organismo jurisdiccional 
competente una solicitud para la declaraci6n de nulidad por ilegalidad de un 
acto de! Poder Publico, y particularmente de un acto administrativo como en 
el presente caso, debe comprobar suficientemente, respecto de cada uno de los 
actos que impugne, la existencia de los vicios o irregularidades en que funda
mente su petici6n, y en tanto no se realice ta! comprobaci6n por medios id6-
neos, debe subsistir la presunci6n de legitimidad de! acto impugnado». 

«En el presente caso la parte demandante no promovi6 ni trajo a los autos 
ningun elementos probatorio mediante el cual se evidencie la existencia de al
guna irregularidad con respecto al procedimiento a traves de! cual fue otorgado 
a cada uno de los beneficiarios de las 123 resoluciones impugnadas, la respecti
va autorizaci6n; y en tales circunstancias, la acci6n no puede prosperar>>. 

«Por el contrario, y a mayor abundamiento, la mayoria de los beneficiarios 
de las resoluciones impugnadas que concurrieron a este procedimiento, aporta
ron al expediente numerosos elementos de prueba tendientes a justificar sus 
respectivos derechos a las autorizaciones que !es fueron otorgadas; sin embargo, 
la Corte considera innecesario hacer el analisis pormenorizado de dichos ins
trumentos, en raz6n de la ausencia de pruebas por parte de la entidad deman
dan te» 265 • 

Por tanto, dada la presunci6n de legalidad de los actos administrativos, en 
general, la carga de la prueba para desvirtuar esa presunci6n corresponde al re-

264 V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa del 12-5-69 en 
G.F .• num. 64, pp. 171-180. 

265 V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 12-11-75 en 
G.O., num. 1.782, Extr. del 12-12-75, p. 8. 
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currente. Sin embargo, cuando el vicio de ilegalidad alegado por el recurrente, 
es un vicio de incompetencia, la reciente jurisprudencia ha establecido que la 
carga de la prueba de la competencia corresponde a la Administraci6n. Asi lo 
ha establecido la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo en sentencia 
de 14 de diciembre de 1985, en la cual expres6: 

« ... cuando se denuncia como vicio de ilegalidad la competencia, o sea, si se 
niega la competencia de! organo que dicto el acto, es a este a quien correspon
de dCmostrar su propia competencia y no al recurrente o denunciante. En efec
to, el recurrente no tiene por que demostrar que el organismo en concreto no es 
competente, le basta con negarlo, y por el contrario, quien produjo la decision 
impugnada, debe comprobar que si es competente. Es decir, el primero niega, y 
por eso no esta sujeto a demostrar una negacion, solo puede alegarla. El segun
do afirma un hecho positivo al formular su decision, es decir, que si es compe
tente, yen consecuencia, debe comprobar su afirmacion positiva» 266 • 

c) La vigencia de/ principio de la presuncion de veracidad def acto 
administrativo como fundamento de la carga de la prueba 

Ahora bien, en materia contencioso-administrativa de anulaci6n, la presun
ci6n de legitimidad, veracidad y legalidad del acto administrativo, lo que va a 
provocar es que sea el recurrente quien tenga que desvirtu!rla, probando la ile
galidad, o la incorrecci6n, o la falsedad del acto o la inexactitud de los hechos 
que le dieron fundamento. 

La Corte en sentencias sucesivas, sobre todo aquellas dictadas con motivo 
de impugnaci6n de actos administrativos que para ser dictados tuvieron que es
tar precedidos de una Acta Fiscal, es decir, de una comprobaci6n, por parte de 
funcionarios publicos, de determinados hechos, que luego motivaron un acto 
administrativo posterior generalmente de caracter sancionatorio o de liquida
ci6n de impuestos; ha establecido que todas esas Actas Fiscales, constituyen el 
elemento probatorio de legitimidad y de veracidad de los hechos que en ellas se 
consignan y es al recurrente a quien corresponde producir en el debate procesal 
la prueba adecuada de la incorrecci6n, la falsedad o la inexactitud de aquellos 
hechos. Mientras esto no se pruebe por el particular, esos hechos tiene pleno 
valor probatorio por virtud de la presunci6n de legitimidad del Acta Fiscal. 

En efecto, la Corte en sentencia de 1965 ha seiialado que: 

«Las Actas Fiscales levantadas por los funcionarios competentes y con el 
cumplimiento de las respectivas formalidades legales y reglamentarias, en las 
que se consignan los diversos reparos que la Administracion formula a las de
claraciones de rentas de los contribuyentes, gozan de una presuncion de legiti
midad y, especialmente, de veracidad de los hechos consignados en ella. Por 
tanto, conforme a esa misma jurisprudencia, que se ratifica una vez mas, co-

266 Consultada en original. 

381 



rresponde al contribuyente producir en el debate procesal, la prueba adecuada 
de la incorreccion, falsedad o inexactitud de tales hechos, a fin de enervar los 
efectos de los referidos instrumentos fiscales» 267 • 

En otra decision de 1963, la Corte Suprema ya habia asentado los principios 
fundamentales en esta materia. 

«Como lo tiene establecido la jurisprudencia, las Actas Fiscales contentivas 
de reparos, cuando ban sido levantadas por funcionarios competentes y con 
las formalidades legales, como actos administrativos antecedentes a la liquida
cion del impuesto, gozan de una presuncion de legitimidad con respecto a los 
elementos que en ella se consignan, y, especialmente, respecto de los hechos. 
De ahi que corresponda al contribuyente producir la prueba de la inexistencia, 
falsedad o inexactitud de los hechos configurados en las Actas Fiscales.» 

«De consiguiente, solo corresponde a los jueces, para la decision de tales 
controversias, examinar, en primer termino, si, como consecuencia del debate 
procesal, quedo desvirtuada la presuncion de legitimidad de que gozan las Ac
tas Fiscales, y en segundo lugar, si la Administracion ha interpretado y aplica
do correctamente los correspondientes textos legal es y reglamentarios» 268 • 

En este mismo orden de ideas, en la sentencia citada del 12 de noviembre de 
1975, la Corte ha dejado fuera de toda duda la consideracion del principio de la 
presuncion de legitimidad del acto administrativo como fundamento de la carga 
de la prueba que inc~mbe al recurrente, en los siguientes term~nos. 

«De acuerdo con la doctrina de Derecho Administrativo mas generalizada, 
y tradicionalmente aceptada en Venezuela, todo acto del Poder Publico formal
mente valido, esta investido de una presuncion de legitimidad, hasta prueba en 
contrario. En consecuencia, quien plantee ante el organismo jurisdiccional 
competente una solicitud para la declaracion de nulidad por ilegalidad de un 
acto del Poder Publico, y particularmente de un acto administrativo como en 
el presente caso, debe comprobar suficientemente, respecto de cada uno de los 
actos que impugne, la existencia de los vicios o irregularidades en que funda
mente su peticion y en tanto no se realice tal comprobacion por medios ido
neos, debe subsistir la presunci6n de legitimidad del acto impugnado» 269 • 

Pero si bien es cierto que la presuncion de legalidad, veracidad y legitimidad 
del acto administrativo invierte la carga de la prueba, ya que el particular recu
rrente, una vez dictado un acto administrativo, es quien debe demostrar su ile
galidad, falsedad o inexactitud, ello, sin embargo, no exime totalmente a la Ad
ministracion de actividad probatoria en la via contencioso-administrativa. La 
inversion de la carga de la prueba tiene, por tanto, limitaciones. 

267 V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 28-1-65 en 
G.F., mim. 47, pp. 66 y 67. 

268 V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 4-4-63 en 
G.F., num. 40, p. 38. 

269 V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 12-11-75 en 
G.O., num. 1.782 Extr. de 12-12-75, p. 8. 
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d) Limitaciones al efecto de la inversion de la carga de la prueba 

En efecto, ante todo debe sefialarse que la inversion pura y simple de la car
ga de la prueba en via contencioso-administrativa podria ser muy perjudicial 
para el particular. El mecanismo, podria ser resumido en la siguiente forma: Si 
se trata, por ejemplo, de un procedimiento sancionatorio, la Administracion, 
sefialamos anteriormente, debe probar los hechos, que queden en un Acta Fis
cal. Eso produce que se dicte un acto administrativo que goza de una presun
cion de legitimidad y esa presuncion debe ser desvirtuada por el particular re
currente. En esta forma, en ese caso, podria tambien plantearse el problema de 
cual es, en definitiva, el alcance de la presuncion de legitimidad: lbasta que la 
Administraci6n dicte un acto arbitrariamente, sin motivacion, para que ese acto, 
simplemente, sea totalmente legal y corresponda al particular, totalmente, la 
prueba en el procedimiento? Hay algunos elementos que ban contribuido a de
linear, en la jurisprudencia, el postulado de que la prueba de los hechos no solo 
compete al recurrente, sino que tambien, en este caso se comparte entre la Ad
ministraci6n y el particular recurrente. La consecuencia de esto ha sido, confor
me a algunas decisiones de la Corte, que en materia de impugnaci6n de actos 
administrativos, si bien el principio es que la carga de la prueba corresponde al 
recurrente de probar la ilegalidad del acto y de desvirtuar la presuncion de legi
timidad del mismo, no hay duda de que tambien la Administraci6n tiene una 
labor probatoria en el procedimiento. En particular, en una sentencia de di
ciembre de 1974, de gran importancia en este campo, la Corte Suprema ha pre
cisado el problema, estableciendo que la falta de prueba de los hechos por parte 
de la Administraci6n en el procedimiento contencioso-administrativo puede re
sultar en beneficio del recurrente. 

En efecto, la prueba basica de la actuaci6n de la Administraci6n esta o en el 
Acta Fiscal o en la motivacion del acto, todo lo cual consta en el correspon
diente expediente administrativo, que debe haber sido elaborado en la Admi
nistraci6n Publica. Si la Administraci6n dicta un acto administrativo, y ese 
acto administrativo es impugnado por el particular que plantea la ilegalidad del 
acto, y la Administracion no envia al Tribunal el expediente administrativo, 
que seria el mecanismo formal de la prueba de su acto, la Corte ha decidido 
que ello constituiria falta de prueba por parte de la Administraci6n de su acto, 
por lo que su decision seria en beneficio del interesado recurrente. En esa deci
sion, en efecto, la Corte sefial6 lo siguiente: 

«En el presente recurso, el Despacho de Minas e Hidrocarburos se limit6 al 
envio del expediente administrativo constante de seis folios (excluyendo el re
curso de apelaci6n y los anexos presentados por la Compai'iia), donde nada ex
plica en relaci6n con los puntos planteados por la impugnante». «De esta ma
nera, este Alto Tribunal carece de elementos objetivos para decidir, pues en los 
autos solamente se encuentra, muchas veces, con una Resoluci6n sancionato
ria, que es simplemente la declaraci6n de voluntad de la Administraci6n, y con 
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un escrito de impugnaci6n que es la opinion o defensa de! administrado, y por 
eso se coloca al juzgador en situaci6n de decidir sin probanzas de ningun caso, 
y, por principio, en ta! caso, debe favorecer al inculpado» 270 • 

La Corte, en dicha decision, termin6 declarando la nulidad del acto porque 
la Administraci6n no prob6 los hechos que fueron el presupuesto de su acto, li
mitandose al envio de copia del acto a la Corte, en el expediente administrati
vo, pero sin enviar la substancia del expediente administrativo, donde ha debi
do haberse dejado constancia de todos esos hechos. 

En todo caso, tan esencial es el envio del expediente administrativo al Tri
bunal, y por tanto, la prueba en el procedimiento por parte de la Administra
ci6n, que el no envio del expediente en ciertos procedimientos contenciosos, 
como el de carrera administrativa, puede colocar al funcionario recurrente en 
una situaci6n de indefensi6n al no poder contradecir los hechos que se le impu
taron y los cuales constan en el referido expediente 271 • 

Por tanto, el hecho de que la carga de la prueba, para desvirtuar esa presun
ci6n, corresponda al recurrente, no exime a la Administraci6n Publica, aun en 
los procedimientos contencioso-administrativos, de la obligaci6n que tambien 
tiene de probar los hechos que han servido de fundamento al acto recurrido. La 
Administraci6n esta obligada a enviar el expediente administrativo al Juez 
contencioso-administrativo, y si no lo hace, corre el riesgo de que por falta de 
su iniciativa probatoria se declare con fogar el recurso. Por ejemplo, en caso de 
la impugnaci6n de un acto sancionatorio en via contencioso-administrativa, el 
recurrente, sin duda, tiene la carga de la prueba para desvirtuar la presunci6n 
de legalidad del acto, pero ello no exime a la Administraci6n de la obligaci6n 
de acreditar ante el Tribunal, las pruebas de los hechos que motivaron el acto. 
No basta simplemente que el particular no compruebe sus alegatos de ilegali
dad del acto recurrido para poder dar la raz6n a la Administraci6n y declarar 
sin lugar el recurso; la Administraci6n tambien debe probar los hechos que dan 
origen al acto. 

En esta forma llegamos al principio que sefialamos anteriormente, en mate
ria de prueba de los actos juridicos: cada parte debe probar sus alegatos, y el 
hecho de que la carga de la prueba este en manos del recurrente, por el princi
pio de la presunci6n de legalidad de los actos administrativos, ello no exime a 
la Administraci6n, de la obligaci6n de probar. Por ello, la Corte Suprema 272 , 

ha decidido que si la Administraci6n no envia el expediente administrativo que 
sirvi6 de fundamento al acto recurrido, es decir, en definitiva, si la Administra
ci6n no prueba ante el Juez los hechos que sirvieron de fundamento al acto, el 
Juez debe decidir en favor del recurrente, en base a la aplicaci6n del principio 

270 V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 12-12-74, en 
G.O .. num. 1.718 Extr. de 20-1-75. 

271 Cfr. Sentencia del Tribunal de la Carrera Administrativa de 27-2-73 publicada en Doctrina 
P.G.R. 1973, Caracas, 1974, p. 400. 

272 Sentencias CSJ-SPA de 19-12-74, p. 28, en G.O .. num. 30.671de17-4-75, pp. 230-391. 
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in dubio pro recurrente. Este principio se ha aplicado cuando la Administra
cion no prueba sus razones, y se trata de una garantia del particular frente a la 
inversion automatica de la carga de la prueba, derivada del privilegio de la Ad
ministracion de la presuncion de legitimidad de sus actos, por lo que se exige 
que la Administracion compruebe los motivos de los mismos, como mecanismo 
de proteccion. De lo contrario, el particular estaria inerme en manos de la Ad
ministracion, quien tendria la potestad de probar en el procedimiento adminis
trativo, de decidirlo, y de que sus actos tuvieran una presuncion de legalidad 
que los particulares tendrian que desvirtuar; pero sin obligacion alguna de pro
bar en el proceso contencioso-administrativo. 

C) Algunos medios de prueba en el derecho administrativo 

El otro aspecto al cual queriamos referimos, al analizar la prueba en el pro
ceso contencioso-administrativo, es el de los medios de prueba en el derecho 
administrativo. En esta materia, debemos seftalar que la regulacion es distinta, 
segun que se trate de los medios de prueba en el procedimiento administrativo 
o en el contencioso-administrativo 273 • 

En el 'procedimiento administrativo, en efecto, la Ley Organica de Procedi
mientos Administrativos se limita a seftalar, en su articulo 58, que <dos hechos 
que se consideren relevantes para la decision de un procedimiento podran ser 
objeto de todos los medios de prueba establecidos en los Codigos Civil, de Pro
cedimiento Civil y de Enjuiciamiento Criminal o en otras leyes». Se establece, 
por tanto, en esta materia, una amplitud probatoria en via administrativa, con 
las unicas restricciones establecidas en la Ley Organica de la Administraci6n 
Central, a las cuales haremos referencia mas adelante. 

Pero, sin duda, el mayor interes en el estudio de los medios de prueba, esta 
en el procedimiento contencioso-administrativo, con motivo de los recursos in
terpuestos contra los casos administrativos o de las demandas contra los entes 
publicos. De acuerdo a los articulos 81, 88, 103 y 127 de la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia, en materia de medios de prueba puede decirse que 
tambien rigen, en principio, todas las normas del procedimiento civil ordinario 
salvo las disposiciones especiales de la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia. 

La legislaci6n venezolana ha venido estableciendo progresivamente, primero 
en el Estatuto Organico de Ministerios, luego en la Ley Organica de la Admi
nistraci6n Central y posteriormente, en la Ley Organica de la Corte Suprema 
de Justicia, algunas normas especificas en materia de medios de prueba que 
modifican, en algo, los principios generales consagrados en materia civil. En 
todo caso, la doctrina de la Corte Suprema habia sido tradicional en seftalar 

m Vease Allan R. BREWER-CARIAS, «Las pruebas en derecho administrativo», Boletin de la Aca
demia de Ciencias Politicas y Socia/es, nums. 87-88, Caracas, 1982, pp. 175-204. 
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que en materia administrativa, los medios de prueba eran los del procedimiento 
civil y que nada autorizaba a pensar que habia normas distintas. Asi, en una 
sentencia de 12 de noviembre de 1954, la antigua Corte Federal seiial6 clara
mente que «Conforme a nuestro ordenamiento juridico nada autoriza, a falta de 
una reglamentaci6n expresa y especial de la prueba en el derecho administrati
vo, a probar los hechos y actos que se discuten ante la jurisdicci6n contencioso
administrativa, por normas distintas a las establecidas en el derecho privado, 
que vienen asi a ser la ley comun» 274 • 

Ahora bien, este caracter del procedimiento civil, en materia de medios de 
prueba, de ser ley comun, sigue rigiendo, pero con las excepciones establecidas 
en las reglamentaciones especiales previstas en la Ley Organica de la Corte Su
prema de Justicia y en la Ley Organica de la Administraci6n Central. Quere
mos referimos a estos aspectos especificos que tienen los medios de prueba en 
materia administrativa, de acuerdo a estas dos leyes que inciden respecto de 
tres tipos de prueba: la prueba de confesi6n; la prueba documental, y la prueba 
de inspecci6n ocular. 

a) La prueba de confesion 

En materia de prueba de confesi6n, el articulo 89 de la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia expresamente establece que «ni las autoridades ni 
los representantes legales de la Republica estaran obligados a absolver posicio
nes, ni a prestar juramentos decisorios». Sin embargo, dicha norma obliga a es
tos funcionarios representantes a contestar «por escrito las preguntas que, en 
igual forma, les hicieren el juez o la contraparte sobre hechos de que tangan co
nocimiento personal y directo». Esta norma que exime de esta obligaci6n a los 
funcionarios publicos nacionales, pues hay que advertir que la Ley Organica de 
la Corte Suprema habla de funcionarios o representantes de la Republica, reco
ge un principio establecido desde hace aiios atras por la jurisprudencia de la 
Corte, acogiendo el criterio de la Procuraduria General de la Republica. En 
efecto, la Corte ha sentado que «la confesi6n no es admisible respecto a la Ad
ministraci6n Publica, ya que los funcionarios publicos, en materia de indole 
administrativa, no pueden obligar a la Administraci6n mediante declaraciones 
provocadas en una absoluci6n de posiciones juradas» 275 • 

El fundamento de esta doctrina esta en las normas y principios relativos a la 
competencia. En efecto, en materia administrativa, la competencia es de texto 
expreso, por lo que no puede presumirse. Por ello, todo acto y actuaci6n de un 
funcionario debe estar respaldada por un texto expreso. Al respecto, es criterio 
de la Procuraduria General de la Republica en esta materia, que por no existir 

274 G.F., num. 6, 1954, p. 202. 
21s Sentencia de la CSJ-SPA, 13-8-64, G.F., num. 45, 1964, p. 225. 
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ningun norma que atribuyera expresamente competencia a los funcionarios pu
blicos a prestar juramento decisorio o a absolver posiciones juradas, por ello, 
doctrinal y jurisprudencialmente, se excluye esta obligaci6n. 

La Ley Organica, sin embargo, ha establecido una restricci6n al principio 
jurisprudencial ya que solo habla de la «Republica>>, por lo que los funciona
rios al servicio de un Municipio, de un Estado, u otro ente publico, sometidos 
al principio de la competencia, sin embargo, no estan expresamente excepcio
nados por la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, de absolver posi
ciones juradas. Sin embargo, puede decirse que la jurisprudencia de la Sala Po
litico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, como se evidencia de 
una sentencia de 7 de julio de 1981, permite concluir en que el criterio de la 
Corte es excluir de la obligaci6n de absolver posiciones juradas a todos los fun
cionarios publicos como principio derivado de la naturaleza de lo contencioso
administrativo. La Corte en efecto estableci6, al comentar el articulo 89 de su 
Ley Organica, lo siguiente: 

«De este modo el legislador consagra uno de los principios generales del 
contencioso-administrativo: las pruebas de confesi6n y de juramento les estan 
vedadas a las autoridades y representantes de la Administraci6n recurrida, por
que carecen del poder de disposici6n de los derechos e intereses de la Adminis
traci6n. Pero, a fin de mantener la igualdad procesal en cuanto sea posibte; ta
les pruebas son sustituidas por informes escritos sobre hechos de que tengan 
conocimiento personal y directo las autoridades y representantes de la Admi
nistraci6n. Tratandose, pues, de un principio general del contencioso-admi
nistrativo, el mismo debe aplicarse en todos los procedimientos de los recursos 
de esta naturaleza, a menos que, en raz6n de la indole de las cuestiones debati
das, el 6rgano jurisdiccional considere pertinente la prueba sustitutiva indica
da. No ha sido esta la raz6n por la cual, en el caso sub-judice, se deneg6 tal 
prueba, sino la de su presunta ilegalidad, que la Corte considera infundada y 
asi lo declara» 276 • 

En todo caso, hemos dicho que la Ley Organica, si bien excepciona de la 
obligaci6n de absolver posiciones juradas, establece la obligaci6n a dichos fun
cionarios a contestar por escrito las preguntas que, en igual forma, es decir, con 
igual efecto, les hicieren tanto el Juez como la contraparte, es decir el recurren
te, sobre hechos de que tengan conocimiento personal y directo. De esta dispo
sici6n del articulo 89 resultan dos consideraciones que debemos formular: Por 
una parte, el Juez de oficio, puede formular preguntas, por escrito, a los funcio
narios en materia administrativa. Por otra parte, si bien Ia Ley dice que esos 
funcionarios no estan obligados a absolver posiciones juradas, y en cambio si 
deben contestar por escrito las preguntas que le formule el Juez o el recurrente 
en relaci6n a los hechos de los cuales tengan conocimiento, Io que en definiti
va, equivale a la misma prueba de confesi6n por escrito. La Ley Organica dice 

276 V ease en Revista de Derecho Pub/ico. num. 8, EJV, Caracas, 1981, pp. 123-124. 
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que la respuesta por escrito sobre preguntas es obligatoria «en igual forma». 
l.Que significa esto? Pues que se trata de la misma prueba de confesi6n, formu
lada por escrito, pues la respuesta que el funcionario publico le suministre por 
escrito al Juez sobre hechos de los cuales tiene conocimiento, en nuestro crite
rio tiene que tener el mismo valor de la prueba de confesi6n. 

Por otra parte, en cuanto a la prueba de posiciones juradas en los juicios 
de nulidad de actos administrativos, cuando deban ser absueltas por los parti
culares interesados que sean parte en el proceso, la jurisprudencia la ha crea
do impertinente si ellas no se contraen especificamente a probar la ilegalidad 
de un acto administrativo. En este sentido, por ejemplo, la Corte Primera de 
lo Contendoso-Administrativo ha sostenido en auto de fecha 2-12-80 lo si
guiente: «en lo que atafie al (recurrente), no es pertinente tal prueba, ya que 
como lo ha expuesto el juez a-quo, en los juicios contenciosos de anulaci6n 
por ilegalidad del acto administrativo impugnado, las pruebas tienen que con
traerse a evidenciar la ilegalidad cometida por el funcionario al emitir el acto 
impugnado, por lo cual, no se considera pertinente la absoluci6n de posicio
nes del impugnante» 277 • 

b) La prueba por escrito 

En materia de pruebas por escrito, hay algunas normas de la Ley Organica 
de la Corte Suprema que deben destacarse y que se refieren a los documentos 
que deben acompafiar al libelo, a la exhibici6n de documentos y al caracter de 
los documentos administrativos. 

a') El libelo y /os documentos fundamentales 

En primer lugar, en cuanto a los documentos fundamentales que deben 
acompafiarse al libelo, la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, en ma
teria de recursos contencioso-administrativos, como ya hemos explicado, exige 
que el recurrente acompafie al libelo de su recurso, los elementos fundamenta
les de la demanda. Asi, de acuerdo a los articulos 113 y 122 de la Ley, expresa
mente se exige que junto con el libelo del recurso, el solicitante acompafie un 
ejemplar o copia del acto impugnado; el instrumento que acredite el caracter 
con que actua, si no lo hace a nombre propio; y los documentos que quiera ha
cer valer en apoyo a su solicitud. Ademas, de acuerdo al articulo 84, ordinal 5.0 

de la Ley deben adjuntarse al libelo, los documentos indispensables para verifi
car si la acci6n es admisible y, entre ellos, particularmente, los documentos que 
permitan determinar el cumplimiento del procedimiento administrativo previo 

277 Vease en Revista de Derecho Pub/ico, num. 5, EJV, Caracas, 1981. 
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a las demandas contra la Republica; el agotamiento de la via administrativa en 
los casos de recursos de nulidad, mediante, por ejemplo, los documentos que 
acrediten que se intent6 el recurso jerarquico, y el cumplimiento de la obliga
ci6n de pagar o afianzar previo al ejercicio del recurso, conforme a lo estableci
do en el articulo 122 de la Ley. 

b') La exhibicion de documentos 

En materia administrativa, al igual que en materia procesal civil, tambien 
se admite la exhibici6n de documentos, lo cual se aplica fundamentalmente 
en aquellos casos en los cuales no se pueden acompafiar dichos documentos al 
libelo del recurso. Esta prueba esta expresamente regulada en la Ley Organica 
de la Corte Suprema de Justicia y en la Ley Organica de la Administraci6n 
Central. 

Ahora bien, hay en estas leyes normas especificas que se refieren a.la prueba 
de exhibici6n de documentos que deben destacarse. La Ley Organica de la Ad
ministraci6n Central de 1976 establece el principio de la reserva de los archivos 
de la Administraci6n, con lo cual se establece un privilegio para el Estado de 
poder, en un momento determinado, declarar ciertos archivos reservados para 
el uso oficial e impedirle al particular que pueda promover la exhibici6n de de
terminados documentos que estan en los archivos reservados. Establece, en efec
to, la Ley Org;inica en su articulo 55, que no se podra ordenar la exhibici6n o 
inspecci6n general de los archivos de las dependencias de la Administraci6n 
Publica Nacional, sino por los organismos a los cuales la ley atribuya especifi
camente tal funci6n. Nos encontramos aqui, ante todo, con el principio de la 
competencia: se requiere texto expreso que autorice la exhibici6n o inspecci6n 
general de los archivos. 

La norma sin embargo agrega, que podra acordarse judicialmente la copia, 
exhibici6n o inspecci6n de determinados documentos, expedientes, libros o re
quisitos y esta providencia se ejecutara, a menos que por razones de seguridad 
u oportunidad para el Estado, el 6rgano superior respectivo resuelva que dichos 
documentos, libros, expedientes o registros tienen caracter reservado o confi
dencial. De esto resulta, por tanto, que la prueba de exhibici6n de documentos 
especificos se admite en general en materia contencioso-administrativa, cuando 
ha sido acordada por la autoridad judicial, con la sola excepci6n de que los do
cumentos concretos hayan sido declarados como de carcicter reservado o confi
dencial por la autoridad administrativa superior. 

Por supuesto, esto nos plantea el problema del alcance de la reserva de los 
archivos, y no solo frente a razones de seguridad, que en algun caso justificarian 
en un momento determinado la reserva de documentos, sino frente a la amplia 
discrecionalidad que la Ley otorga a la Administraci6n. Debe observarse que la 
Ley permite a la Administraci6n que discrecionalmente declare archivos como 
de caracter reservado o confidencial. Por ello, por razones de oportunidad po-
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dria la Administraci6n declara reservados determinados archivos y, por tanto, 
cerrarle al particular la posibilidad de la exhibici6n de documentos e, inclusive, 
de la inspecci6n de los mismos. 

Este problema de la reserva de los Archivos Oficiales, recogido en la Ley 
Organica de la Administraci6n Central de 1976, tradicionalmente estaba en las 
leyes y Estatutos de los Ministerios y es ademas, un principio que recogen mul
titud de leyes administrativas especiales. Asi, por ejemplo, la Ley Organica de! 
Ministerio Publico, la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republi
ca y la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica establecen nor
mas especificas que declaran la reserva de los archivos oficiales. 

Por otra parte, la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, regula este 
mismo principio establecido en la Ley Organica de la Administraci6n Central y 
seftala en su articulo 91 que podra acordarse la exhibici6n de documentos, 
siempre que no sean de naturaleza reservada y dicha exhibici6n debe hacerse 
por 6rgano de la Procuraduria General de la Republica. A tal efecto, la Ley Or
ganica de la Corte regula toda una serie de formalidades conforme a las cuales 
debe realizarse la exhibici6n, a cuyo efecto debe levantarse un Acta. En todo 
caso, toda esa regulaci6n de la Ley Organica de la Administraci6n Central y, 
ahora, de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, recoge toda una 
doctrina jurisprudencial largamente establecida desde el afto 1949 y que venia 
regulando la exhibici6n de documentos, dejando a salvo el principio de la reser
va. Al respecto, la antigua Corte Federal y de Casaci6n, en sentencia de 8 de fe
brero de 1949, ha seftalado que 

«es cierto que la Ley de Ministerios, en sus articulos 24, 25 y 26, pauta las 
reglas conforme a las cuales pueden obtenerse copias en los archivos de los res
pectivos Departamentos Ejecutivos. Tales archivos son, por su naturaleza, re
servados para el servicio oficial, pero, mediante el procedimiento establecido en 
la referida Ley de Ministerios, es posible a los ciudadanos proveerse de copias 
certificadas de aquellos instrumentos que Jes sean utiles para su consulta, de
fensa u otros fines licitos. Mas aparte de que no aparece alli tampoco el privile-

. gio para la Nacion de no exhibir este o aquel documento, cuando asi se le pida 
conforme a la pauta legal respectiva, el derecho que se da para obtener deter
minadas copias certificadas no pone a quien en un juicio sea contraparte de la 
Nacion al abrigo de una negativa, puesto que es facultativo de! Ministerio con
ceder o no la copia certificada que se le pida. Ademas, como la referida Ley de 
Ministerios no establece termino alguno para la expedicion de las copias certi
ficadas, bien podria suceder que ellas se expidieran fueran de la oportunidad le
gal en que la parte interesada debiera presentarlas al Tribunal para la prueba 
de su derecho. Tales motivos inducen a esa Corte a considerar que si esta obli
gada la Nacion a exhibir cuando ello se le pida de conformidad con la Ley» 278 • 

278 V ease Sentencias de la antigua Corte Federal y de Casaci6n de 8-2-49 en G.F., num. I, 1949, 
p. 58; y de la Corte Suprema de Justicia en G.F., num. 46, 1964, p. 286. 
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c') Los documentos administrativos 

El tercer aspecto en materia de pruebas por escrito que debemos mencionar 
se refiere a la prueba documental y en particular, al problema del valor de los 
documentos administrativos. Podriamos formularnos la pregunta tradicional: 
lque valor tiene un oficio de la Administracion?, les un documento publico? 

En esta materia podemos admitir, como principio general, que los docu
mentos y actos administrativos tienen valor de documento publico, siempr~ 
que en ellos se deje constancia de hechos juridicos por un funcionario publico 
que declara haber efectuado, visto u oido esos hechos, para lo cual tenia compe
tencia expresa. Este es el principio del articulo 1359 del Codigo Civil. En todos 
estos casos en los cuales un funcionario tenga competencia expresa para dejar 
constancia de hechos que efectue, que vea y que oiga, el acto administrativo re
sultante tiene el valor de documento publico. · Por supuesto, en estos casos, que 
no son la mayoria, la impugnacion de esos documentos tiene que hacerse me
diante la tacha si contienen actos juridicos privados. Un acto del Presidente de 
un Concejo Municipal, por ejemplo, mediante el cual celebra un acto de matri
monio, es un acto administrativo, sin duda, pero el mismo no se puede impug
nar por la via contencioso-administrativa, sino que, como documento publico, 
solo puede ser impugnado por la via judicial prevista en el Codigo Civil. 

Puede decirse que la Corte Suprema de Justicia no ha admitido, en general, 
el caracter de documentos publicos de todos los actos administrativos. En una 
sentencia de 1971 se establece con claridad la doctrina de la Corte que solo ha 
calificado como documento publico, los actos administrativos contentivos de 
las actuaciones de los funcionarios publicos, un acta fiscal por ejemplo, siempre 
que hayan sido dictados en ejercicio de su competencia o funciones propias. En 
esta sentencia de 18-2-71 se establecio, en efecto, lo siguiente: 

«Se ha calificado como documentos publicos los instrumentos contentivos 
de actuaciones de los funcionarios publicos en ejercicio de su competencia o 
funciones propias, y consecuencialmente, ha sostenido el criterio de que la 
fuerza probatoria de los mismos no se puede destruir sino mediante el procedi
miento de tacha. Si bien es cierto que las actuaciones de los funcionarios publi
cos en la forma indicada, no pueden asimilarse por su diferente formacion y es
tructura juridica, a los actos que en el derecho comun se califican como docu
mentos publicos, no lo es menos que la fe publica que la Ley atribuye a algu
nas de las actuaciones de los funcionarios solamente es desvirtuable por el pro
cedimiento de tacha» 279. 

En esa decision, la Corte nose atreve a calificar estos actos administrativos 
como documentos publicos, pero establece el criterio de que por la similitud 
que el funcionario administrativo tiene en su actuacion, para declarar, ver u 
oir ciertos hechos, con fuerza de fe publica, tendrian tal caracter. El problema 

279 Vease en G.O .. mim. 1.472 Extra. de 11-6-71. 
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a determinar es si por considerarse a un acto administrativo como documento 
publico, necesariamente tendria que desvirtuarse por el procedimiento de ta
cha. 

La Corte Suprema en una sentencia de 17-7-70 refiriendose a un tipo de do
cumento esencial en materia administrativa como son las Actas que levantan 
ciertos funcionarios, al iniciar un procedimiento administrativo, seiialaba que 

«son documentos en los cuales quien tenga competencia para levantarlas, 
puede dejar Constancia de Jo que el haya efectuado, de! estado 0 situacion de 
las cosas o lugares o de hechos o actos ocurridos en su presencia, en la fecha en 
queen ella se determina» 280 • 

En esta forma, estas actas tienen por objeto que el funcionario con compe
tencia para ello, deje constancia de hechos que ve, que efectua, que oye, y 
como tales, tienen un valor similar las de los documentos publicos. Su impug
nacion, sin embargo, no se efectua por el procedimiento de tacha, pues no con
tienen situaciones juridico privadas. 

En todo caso, si todos los actos administrativos que tuvieran fuerza de docu
mento publico, tuvieran que ser impugnados por la via de la tacha, material
mente no existiria el recurso contencioso de anulacion, porque habria que acu
dir al procedimiento de tacha y no al recurso de nulidad. Por eso, el caracter de 
documento publico y la consecuente tacha, solo se reserva a los actos en los 
cuales el funcionario tenga competencia para ver, efectuar y oir determinados 
hechos o actos de caracter juridico privado. 

En materia de documentos administrativos, tambien hay una norma que 
debe destacarse, de gran importancia, y es la contenida en el articulo 60 de la 
Ley Organica de la Administracion Central, que prohibe a los funcionarios pu
blicos, la expedicion de certificaciones de mera relacion, es decir, aquellas que 
solo tengan por objeto hacer Constar el testimonio U opinion del funcionario 
declarante, sobre algun hecho o dato de su conocimiento de los contenidos en 
los expedientes archivados o en curso ode aquellos asuntos que hubiese presen
ciado con motivo de su funcion. 

Por tanto, un funcionario publico, aun cuando sea competente para levantar 
un Acta de las que inician un procedimiento administrativo, no puede, en nin
gun caso, expedir las llamadas certificaciones de mera relacion, en las cuales 
haga relacion de hechos de los cuales tiene conocimiento, y si esta se expide, la 
certificacion no tiene valor juridico alguno, no sirviendo de medio alguno de 
prueba. 

c) Inspeccion ocular 

El ultimo de los medios de prueba al que debemos hacer mencion, es a la 
inspeccion ocular. La Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia en su ar-

280 Vease en G.O .• mim. 1.481 Extra. de 25-8-71, p. 30. 

392 



ticulo 90 regula la posibilidad de que pueda acordarse la inspecci6n ocular so
bre determinados pianos o documentos que formen parte de los archivos de la 
Administraci6n Publica, pero sometido a dos condiciones: primero, siempre 
que no puedan traerse estos documentos de otro modo al expediente, o sea, 
siempre que haya constancia de que la prueba que de ellos se pretende deducir 
no puede traerse de otro modo a los autos; y segundo, que no se trate de docu
mentos de caracter reservado de los archivos. Por tanto, el comentado proble
ma de la reserva de documentos tambien incide en la inspecci6n ocular, pues si 
se trata de archivos declarados reservados por razones de seguridad u oportuni
dad no es admisible la inspecci6n ocular y puede, la Administraci6n, oponerse 
a que se realice. La ley recoge, aqui tambien, principios jurisprudenciales esta
blecidos por la Corte Suprema; por ejemplo, el contenido en la sentencia del 
24-4-73 en la cual se neg6 una prueba de inspecci6n ocular basado en que los 
hechos que se pretendian demostrar con la misma dijo la Corte, podian «ser 
acreditados por otros medios, como son las respectivas copias certificadas de las 
actas y documentos donde consten los aludidos hechos» 281 • 

5. EL ITER PROCESAL CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO 

Pero aparte de las caracteristicas general del procedimiento contencioso
administrativo, asi como de los aspectos relativos a los requisitos procesales de 
admisi6n, al auto de admisi6n mismo de los recursos y a las pruebas en lo con
tencioso-administrativo, interesa ahora precisar el iter procesal en los procesos 
contencioso-administrativos, en su secuencia global. A tal efecto, debe tenerse 
en cuenta que las normas fundamentales que regulan este procedimiento estan 
contenidas en la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, la cual recoge 
los principios fundamentales que se habian establecido en la jurisprudencia de 
la Corte, aplicando principios generales del derecho administrativo 282 , y suple
toriamente, en los casos en que sean admisibles, las normas del C6digo de Pro
cedimiento Civil, las cuales conforme al articulo 81 de la Ley siguen siendo su
pletorias. En efecto, como lo ha indicado la misma Corte en 1981, al discutirse 
en un caso concreto, «cual es el procedimiento legal supletorio que debe seguir
se en la tramitaci6n de los recursos contencioso-administrativos, esto es, si las 
previsiones del C6digo de Procedimiento Civil o las de la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia>>. Al respecto la Corte estim6 que, 

«Conforme al principio de la especialidad, consagrado incluso en el articulo 14 
del C6digo Civil, las lagunas y deficiencias que se observen en la tramitaci6n 
procesal de los recursos contencioso-administrativos establecidos en las diver
sas !eyes, deben colmarse con las previsiones de la Ley que especialmente regu
la, en nuestro derecho positivo, la jurisdicci6n contencioso-administrativa. Ella 

281 Vease en G.O., mim. 1.613 Extra. de 26-9-73, p. 41. 
282 Vease Allan R. BREWER-CARIAS, Las lnstituciones Fundamenta/es ... , cit., pp. 370 y ss. 
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es, precisamente, la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, la cual, por 
lo demas, en raz6n de la elevada jerarquia de! Organo Jurisdiccional que regu
la, ha de tener primacia sobre las demas Leyes. De modo que, solo en lo no 
previsto por dicha Ley, debe ocurrirse a las normas de! C6digo de Procedi
miento Civil «en cuanto sean aplicables», y, con mas propiedad, en cuanto 
sean compatibles con la naturaleza de los mencionados recursos» 283 • 

Ahora bien, en base a este criterio, interesa ahora destacar los elementos 
centrales del iter procesal de los recursos contencioso-administrativos, tal como 
estan regulados en la Ley Organica, distinguiendo el procedimiento en los jui
cios de nulidad del procedimiento en las demandas contra los entes publicos. 

A) La secuencia procesal en los juicios de nulidad de los actos administrativos 

a) La iniciacion de/ procedimiento: el escrito def recurso 

En cuanto a la iniciacion del procedimiento, si bien en el articulo 113 de la 
Ley Organica se habla del «libelo de demanda» debe admitirse que, en realidad, 
el recurso se inicia con un «escrito de recurso» o solicitud dirigido a la Corte 
Suprema de Justicia, en Sala Politico Administrativa 284 o al Tribunal Conten
cioso Administrativo competente en el cual deben exponerse «con toda preci
sion, el acto impugnado, las disposiciones constitucionales o legales cuya viola
cion de denuncie y las razones de hecho y de derecho en que se funde la ac
cion» 285 • A este aspecto, ha seftalado la Corte Suprema de Justicia que «cuando 
se demanda la nulidad de un acto por ser violatorio de la Ley, la violacion de
nunciada constituye efectivamente el fundamento de la demanda, lo que impli
ca la necesidad de que sea determinado con entera claridad en el libelo a fin de 
que el Tribunal... pueda hacer las apreciaciones consiguientes. Es por ello que 
el articulo 237 del Codigo de Procedimiento Civil ordena que se expresen en la 
demanda las razones en que se funda» 286 • 

Por ello, precisamente, la Ley Organica exige no solo que en el escrito se 
identifique claramente el acto administrativo que se impugna, sino que se 
acompafte copia del acto impugnado 287 • En todo caso, y esta es la consecuencia 
esencial de los requisitos formales exigidos respecto del escrito de recurso, el 
Juez contencioso-administrativo·, en principio, solo puede conocer de los moti-

283 CSJ-SPA, 7-7-81, Revista de Derecho Publico, num. 8, EJV, Caracas, 1981, pp. 123 y 124. 
284 Art. 83, LOCSJ. Sin embargo, dice esta nonna, la omisi6n de este ultimo requisito de indicar 

la Sala de la Corte, no impedira que se remita a la Sala correspondiente la demanda o solicitud en
viado por error a otra Sala o a la Corte en Pleno, cuando evidentemente le competa el conocimiento 
del asunto. En caso de duda, decidira la Corte en Pleno. 

285 Art. 113 y 112 LOCSJ. Cuando se trate de la impugnaci6n de actos de efectos generales, dice 
el articulo 113, «Si la nulidad se concreta a detenninados articulos, a ellos se hara menci6n expresa 
en la solicitud indicandose respecto de cada uno la motivaci6n pertinente». Cfr. sentencia CF, 
9-4-59, G.F., num. 24, 1959, pp. 62-63. 

286 CSJ-SPA, 20-12-61, G.F., num. 34, 1961, p. 218. 
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vos de ilegalidad denunciados en el escrito del recurso. La jurisprudencia, en 
ese sentido, tambien habia exigido que en el escrito se expresaren violaciones 
legales concretas, y no de ti po general o en forma generica 288 , 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 preve expresamente en el 
articulo 133 de la Ley Organica. En este se requiere que cuando el vicio denun
ciado sea la incompetencia, la infraccion del articulo 117 solo puede alegarse 
«cuando otra disposicion de la Constitucion haya sido directamente infringida 
por el acto cuya nulidad se solicita>>. 

Por otra parte, particularmente en la impugnacion de actos administrativos 
de efectos particulares, tratandose de una accion que exige una determinada le
gitimacion activa, se ha exigido tambien la indicacion precisa de todos los datos 
y la presentacion de los documentos que acrediten la representacion, aplican
dose aqui los principios generales del proceso 289 • Como hemos visto detallada
mente, ademas, al escrito del recurso debe tambien acompaiiarse constancia o 
indicacion del agotamiento de la via administrativa, la fecha de notificaci6n de 
publicaci6n del acto -segun el caso- 290 y la constancia de haber satisfecho lo 
exigido por el acto, en aquellos supuestos en que se exija la aplicaci6n del prin
cipio solve et repete, mediante la presentaci6n de la planilla de liquidaci6n pa
gada, o la fianza respectiva, en su caso 291 • 

El escrito debe ser presentado personalmente por el recurrente o su apode
rado ante el Tribunal competente. Si se tratase de la Corte Suprema de Justicia 
o la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, el recurrente no residen
ciado en el Area Metropolitana de Caracas, podra presentar su solicitud y la 
documentaci6n que la acompaiie, ante uno de los Tribunales civiles que ejerza 
jurisdiccion en el lugar donde tenga su residencia. En estos casos, de acuerdo al 
articulo 85 de la Ley Organica, el Tribunal civil dejara constancia de la presen
tacion al pie de la demanda y en el Libro Diario y remitira a la Corte el expe
diente debidamente foliado y sellado. 

Debe indicarse, por ultimo, que los Tribunales Contenciosos-Administrati
vos pueden ordenar que se devuelva al recurrente el escrito, cuando contenga 
expresiones irrespetuosas o indecentes 292 , a quien tambien pueden sancionar 
con multa 293 • 

m Articulo 113 LOCSJ. 
m Vease por ejemplo, Sentencia de la Antigua CF del 9 de abril de 1959, citada en Allan R. 

BREWER-CARiAS, Las lnstituciones ... , op. cit., p. 371. 
m Articulos 84, ordinal 7.0 y 113 LOCSJ. 
290 Articulos 84, ordinales 3.0 y 5.0 y 124, ordinal 2.0 LOCSJ. 
291 Articulo 122 LOCSJ, y Allan R. BREWER-CARiAS, Las lnstituciones ... , op. cit., p. 372. 
m Art. 176 LOCSJ. 
291 Arts. 172, 177 LOCSJ. 
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b) La informacion de/ recurso y la solicitud de/ expediente administrativo 

El primer tramite procesal que debe realizarse una vez presentado un recur
so contencioso-administrativo es la informaci6n formal de su presentaci6n al 
Presidente de Tribunal en caso de Tribunales Colegiados, o al Juez, en caso de 
Tribunales unipersonales, por parte del Secretario del Tribunal. Este debe «dar 
cuenta>> de las solicitudes presentadas 294 y en la misma audiencia, si se trata de 
la impugnac6n de actos de efectos particulares, el Presidente o el Juez pueden 
«solicitar los antecedentes administrativos del caso, fijandose un plazo pruden
cial a la autoridad administrativa correspondiente para la remisi6n de los mis
mos» 295 • Debe sefialarse que el incumplimiento por parte de la autoridad admi
nistrativa del requerimiento judicial de envio del expediente administrativo, 
puede ser sancionado con multa de hasta cinco mil bolivares que puede impo
ner el Tribunal 296 • 

c) La sustanciacion del expediente y la admision 

En los casos de Tribunales colegiados, si se trata de la impugnaci6n de actos 
de efectos generales, el Presidente de la Corte, «en la misma audiencia en que 
se de cuenta de la solicitud, dispondra su remisi6n al Juzgado de Sustanciaci6n 
junto con los anexos correspondientes» 297 , quien debe decidir acerca de la ad
misi6n de la solicitud dentro de las 3 audiencias siguientes a la del recibo del 
expediente» 298 • En cambio, si se trata de la impugnaci6n de un acto adminis
trativo de efectos particulares ante un Tribunal colegiado se abren dos posibles 
tramites procesales: si el Presidente del Tribunal requiri6 de la autoridad admi
nistrativa el expediente administrativo, una vez recibido este o al vencerse el 
lapso prudencial establecido sin haberlo recibido, debera «pasar los autos al 
Juzgado de Sustanciaci6n, a fin de que revise todas las actuaciones y se pronun
cie sobre la admisibilidad del recurso dentro del termino de tres audiencias» 299• 

Por supuesto, si se trata de un Tribunal unipersonal, la sustanciaci6n inicial 
la realiza el juez, y el lapso de tres audiencias para admitir el recurso se cuenta, 
en el caso de la impugnaci6n de actos de efectos generales, a partir de la cuenta 
del Secretario, y en el caso de la impugnaci6n de actos de efectos particulares, 
si en la audiencia de la cuenta no decide requerir el expediente administrativo, 

294 Arts. 114, 123 LOCSJ. 
m Art. 123. 
296 El articulo 174 autoriza a la Corte o Tribunal para «Sancionar con multa que no exceda de 

Bs. 5.000, a los funcionarios que, estando obligados a hacerlo, no acataren sus 6rdenes ni le sumi
nistraren oportunamente las informaciones, datos o expedientes que solicitare de ellos, sin perjuicio 
de las sanciones penales a que haya lugarn. 

297 Art. 114 LOCSJ. 
298 Art. 115 LOCSJ. 
m Art. 123 LOCSJ. 
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a partir de dicha cuenta; y en caso de que haya requerido dicho expediente, a 
partir de su recepci6n o del vencimiento del plazo prudenc;ial concedido para 
la remisi6n a la autoridad administrativa. 

Ya nos hemos referido detenidamente al auto de admisi6n del recurso, el 
cual debe ser motivado en caso de que el juez o Tribunal decida la inadmi
si6n 300 • Con la regulaci6n de esta fase de admisi6n, la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia puso fin a una de las fallas fundamentales del procedi
miento contencioso-administrativo hasta esa fecha, que era la «ausencia absolu
ta de regulaci6n sobre la admisi6n del recurso interpuesto» 301 • Sin embargo, a 
pesar de esa falla, en 1964 afirmabamos lo siguiente: 

«Sin embargo, creemos que la declaratoria de admisi6n o de inadmisi6n de! 
recurso interpuesto es imprescindible, ya que es lo que hace efectivos los requi
sitos procesales de! recurso que antes hemos estudiado. Esta admisi6n de! re
curso debe hacerse, en nuestro concepto, antes de! emplazamiento de los inte
resados y versara sobre la verificaci6n que debe hacer el Tribunal en relaci6n 
al cumplimiento o incumplimiento, por parte de! recurrente, de los requisitos 
procesales de legitimaci6n, de agotamiento de la via administrativa y de inter
posici6n de! recurso en el lapso legal. Asitnismo debe verificarse, cuando haya 
lugar, el cumplimiento de! principio solve et repete 302 • 

Ahora bien, el auto de admisi6n, como hemos visto, tiene por objeto verifi
car el cumplimiento de los requisitos de admisibilidad por el recurrente, labor 
que la Ley encomienda al Juez. Sin embargo, ello no es 6bice para que cual
quier interesado que reuna la necesaria cualidad o legitimaci6n conforme al ar
ticulo 137 de la Ley Organica, pueda presentar escritos y alegatos ante el Tri
bunal, cuestionando la admisibilidad del recurso, y no habria raz6n alguna para 
que dichos escritos fueran rechazados por supuesta «extemporaneidad» por el 
Juez. En los casos de procesos contenciosos-administrativos contra actos admi
nistrativos al tratarse de un recurso contra un acto, en el cual no hay demanda
dos, no es necesario esperar un acto procesal que pudiera ser similar a la litis
contestatio para que los interesados puedan hacerse parte. Estos pueden hacerse 
parte desde el mismo momento en que se presenta el escrito del recurso ante el 
Tribunal, y por supuesto, antes de que se dicte el auto de admisi6n. 

Ya nos hemos referido al contenido multiple del auto de admisi6n, en el 
cual el Juez no solo resuelve sobre el cumplimiento de los requisitos de admisi
bilidad por el recurrente, sino que debe adoptar otra serie de decisiones: si se 
trata de la impugnaci6n de un acto administrativo de efectos generates, debe 
notificar del recurso al Presidente del cuerpo colegiado o al funcionario que lo 
adopt6, y debe asimismo solicitar dictamen del Fiscal General de la Republica, 
si este no hubiere iniciado el juicio, quien podra consignar su informe mientras 

300 Arts. 115, 124 LOCSJ. 
301 Vease Allan R. BREWER-CARIAS, Las Instituciones Fundamentales .... cit., pp. 371, 375. 
302 Idem, p. 373. 
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no se dicte sentencia. Tambien debe el juez notificar al Procurador General de 
la Republica en el caso de que la intervencion de este en el procedimiento fue
re requerida por estar en juego los intereses patrimoniales de la Republica 303 • 

Si se trata de la impugnacion de un acto administrativo de efectos particulares, 
el juez debe ordenar la notificacion al Fiscal General de la Republica y tam
bien al Procurador General de la Republica, «caso de que la intervencion de 
este en el procedimiento fuere requerida teniendo en cuenta la naturaleza del 
acto» 304 y por supuesto, si con la pretension de anulacion se formulasen pre
tensiones de condena patrimonial. 

Por otra parte, en este mismo auto de admision, el juez puede decidir la sus
pension de los efectos del acto administrativo de efectos particulares recurrido, 
aun cuando esta decision puede adoptarse posteriormente por auto separado 305 • 

Asimismo, en este mismo auto de admision, el juez, a solicitud de parte y aun 
de oficio, puede reducir los plazos procesales establecidos en la Ley «si lo exige 
la urgencia del caso, y procedera a sentenciar sin mas tramites», considerandose 
«de urgente decision los conflictos que se susciten entre funcionarios u organos 
del Poder Publico» 306 • En todo caso, para adoptar una decision de este ti po, de
beran salvaguardarse los derechos procesales y la igualdad de las partes. 

d) El emplazamiento de Los interesados 

En el caso de los juicios de nulidad de los actos administrativos de efectos 
generales, la Ley autoriza al Tribunal para ordenar, «cuando a su juicio fuere 
procedente», el emplazamiento de los interesados mediante carteles 307 • No es 
establece ninguna modalidad procesal en relacion a estos carteles, ni donde o 
como deben ser publicados, por lo que siendo una decision exclusiva del Tribu
nal, sin consecuencias respecto del recurrente, dado el simple interes envuelto, 
bien podria ser un cartel o carteles que se publiquen en la Gaceta Oficial de la 
Republica, particularmente por el caracter normativo del acto impugnado. 

En cambio, si se trata de la impugnacion de actos administrativos de efectos 
particulares el emplazamiento y sus efectos encuentran una regulacion mas es
pecifica en el articulo 125 de la Ley que dispone: 

«Cuando lo juzgue procedente, el tribunal podra disponer tambien que se 
emplace a los interesados mediante cartel que sera publicado en uno de los pe
ri6dicos de mayor circulaci6n de la ciudad de Caracas ... Un ejemplar de! peri6-
dico donde fuere publicado el cartel sera consignado por el recurrente dentro 

3o3 Art. 116 LOCSJ. 
3o4 Art. 125 LOCSJ. 
3os Art. 136 LOCSJ. 
306 Art. 135 LOCSJ. 
307 Art. 116 LOCSJ. La Ley, en realidad, impropiamente habla de «citaci6n de los interesados 

mediante carteleS>>. 
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de los quince dias consecutivos siguientes a la fecha en la que aquel hubiese 
sido expedido y de no hacerlo dentro de dicho termino, la Corte ·declarara de
sistido el recurso y ordenara archivar el expediente a menos que alguno de los 
interesados se diere por citado, y consigne el ejemplar de! peri6dico donde hu
biere sido publicado el cartel.» 

e) La comparecencia y el lapso de las pruebas 

En el caso de la impugnaci6n de los actos administrativos de efectos genera
tes, a partir de la fecha del auto de admisi6n o de publicaci6n del cartel, si ello 
fue ordenado por el Tribunal, «comienza a correr un termino de 60 dias conti
nuos dentro del cual los interesados podran promover y evacuar las pruebas 
pertinenteS>> 308 • 

En cambio, si se trata de la impugnaci6n de· actos de efectos particulares, en 
caso de que se ordene la publicaci6n de carteles, en esos debe emplazarse a los 
interesados «para que concurran a darse por citados dentro de las diez audien
cias siguientes a la fecha de publicaci6n» del cartel 309• Por tanto, incluso si los 
interesados, conforme al articulo 137 de la Ley, se ban hecho parte en el proce
dimiento con anterioridad a la admisi6n, a los efectos de poder continuar sien
do considerados parte en el proceso, deben comparecer en este lapso de l 0 au
diencias, en el cual «tanto el recurrente como los coadyuvantes u opositores a 
la solicitud, que hayan atendido al emplazamiento, podran solicitar que la cau
sa se abra a pruebas, indicando especificamente los hechos sobre los cuales re
caeran las que pretendieren promover y producir aquellas que no requieren 
evacuaci6n» 310• 

Observamos que este emplazamiento es hecho a los que se crean interesa
dos, para hacerse parte en el procedimiento, como coadyuvantes del recurrente 
o como coadyuvantes en la defensa del acto y consecuentemente, opositores a 
la solicitud. Por supuesto, en estos casos, no se trata de una oportunidad para 
«contestar ninguna demanda>>, porque no hay tal propiamente dicha, a pesar de 
lo afirmado por la Corte en alguna oportunidad 311 • Hay un recurso, si, pero 
contra un acto administrativo por lo que en la oportunidad de comparecencia 
de los interesados, la «solicitud de nulidad>> puede contradecirse por cualquiera 
que tenga interes legitimo en el sostenimiento del acto y no por un determina
do «demandado» que no lo hay. En este sentido hemos dicho que el acto admi
nistrativo puede ser defendido y por ello es que hay contenci6n. 

En todo caso, en este lapso de comparencia los interesados pueden oponer 
cuestiones previas o excepciones, incluso relacionadas con la inadmisibilidad 
del recurso, las cuales deben ser decididas en la sentencia definitiva, a menos 

308 Art. 117 LOCSJ. 
309 Art. 125 LOCSJ. 
310 Art. 126 LOCSJ. 
311 CF, 30-7-57, G.F., num. 17, 1957, p. 57. 
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que el Juzgado de Sustanciaci6n o el Tribunal considere que debe resolverse de 
ellas previamente, en cuyo caso, si fuere necesario abrira una articulaci6n con 
arreglo al C6digo de Procedimiento Civil 312 • 

En estos casos de juicios de nulidad contra actos administrativos de efectos 
particulares los terminos de prueba empezaran a correr en la audiencia siguien
te al vencimiento del lapso de comparecencia y seran de cinco audiencias para 
promoverlas y de quince para evacuarlas, pudiendo el Tribunal prorrogar este 
ultimo termino por 15 dias mas, cuando asi lo exija la naturaleza del caso. En 
estos casos, las reglas del C6digo de Procedimiento Civil respecto de los medios 
de prueba, admisi6n y evacuaci6n de las mismas, regiran en este procedimiento 
en cuanto sean aplicables 313 • En consecuencia, las pruebas una vez promovi
das, deben ser formalmente admitidas por el Tribunal 314• Como ya hemos se
iialado, contra el auto de admisi6n de pruebas no hay apelaci6n; sin embargo, 
contra el auto que niegue la admisi6n de alguna de ellas si se admite apelacion, 
la cual se oira en ambos efectos m. 

0 La relacion de la causa y los informes 

En los casos de juicios de nulidad de actos administrativos de efectos gene
rates, una vez vencido el lapso de 60 dias continuos de comparecencia, promo
ci6n y evacuaci6n de pruebas, el Juez de Sustanciaci6n en los Tribunales Cole
giados debe devolver los autos a la Sala, y esta, en la audiencia siguiente al reci
bo del expediente, designara ponente 316 y se iniciara el proceso de relaci6n de 
la causa, durante el cual deben oirse informes 317 • 

En el caso de los juicios de nulidad de los actos administrativos de efectos 
particulares, si ya no hubiere pruebas por evacuar o cuando para decidir el jui
cio hasten las producidas por el recurrente, el Juzgado de Sustanciaci6n devol
vera el expediente a la Sala, la cual continuara el procedimiento, designando 
ponente y fijando una de las cinco audiencias siguientes para comenzar la rela
ci6n de la causa, durante la cual deben oirse informes 318 • 

312 Art. 130 LOCSJ. Este articulo remite al articulo 386 de! C6digo de Procedimiento Civil de 
1916 el cual disponia que «Si por resistencia de una parte a alguna medida legal de! juez, por abuso 
de algun funcionario, o por alguna necesidad del procedimiento, una de las partes reclamare alguna 
providencia, el juez ordenara en la misma audiencia que la otra parte conteste en la siguiente y, ha
galo esta o no, resolvera en la primera audiencia, o a lo mas tarde dentro de la tercera, lo que consi
dere justo; a menos de que haya necesidad de esclarecer algun hecho, caso en el cual abrira una arti
culaci6n por ocho dias sin termino de distancia. Si la resoluci6n de la incidencia debiere influir en 
la decision de la causa, el juez resolvera la articulaci6n en la sentencia definitiva; en caso contrario 
decidira al noveno dia». 

m Art. 127 LOCSJ. 
314 Art. 398 CPC. 
315 Art. 128 LOCSJ. 
116 Arts. 117 y 63 LOCSJ. 
317 Arts. 117 y 94, 95, 96 LOCSJ. 
m Arts. 129 y 93, 94, 95 y 96 LOCSJ. 

400 



En ambos casos de juicios, el tribunal podra prescindir de la relacion e in
forrnes para dictar sentencia definitiva, «cuando el asunto fuere de mero dere
cho» 319 , pero en realidad esta decision solo podria adoptarse cuando el juez, en 
el auto de admision, decidida no emplazar a los interesados mediante carteles, o 
cuando publicados estos al vencerse los lapsos de comparecencia, los interesa
dos no hayan solicitado la apertura de la causa a pruebas por no haber indicado 
hechos a probar 320. 

En ambos tipos de juicio la relacion se hace privadamente y consiste en el 
estudio individual del expediente y en el caso de Tribunales Colegiados, en forrna 
individual o colectiva por los Magistrados que forrnen la Corte o Sala que este co
nociendo del asunto. La relacion comienza con una primera etapa de quince 
dias continuos, al cabo de los cuales, en el primer dia babil y a la hora que fije 
el Tribunal, tendra lugar el acto de Informes por las partes. Realizado el acto 
de informes o consignados estos, correra la segunda etapa de la relacion, que 
tendra una duracion de veinte audiencias. Solo por auto razonado podra el 
Tribunal o la Sala respectiva, prorrogar hasta por treinta dias el terrnino de la 
relacion, cuando el mimero de pruebas de que se componga el expediente, la 
gravedad o complejidad del asunto u otras evidentes razones, asi lo exijan. En 
todo caso, en el expediente debe hacerse constar la fecha en que comience la 
relacion 321 • 

En cuanto a los inforrnes, las partes pueden inforrnar por escrito u oralmen
te. En el primer caso, deben consignar sus inforrnes en la fecha fijada con tal fin 
o antes de la misma, si asi lo prefieren. En el segundo, lo deben notificar al Tri
bunal o a la Sala, con anticipacion. Sin embargo, en una misma causa no puede 
inforrnar oralmente mas de una persona por cada parte, aunque sean varios los 
recurrentes o defensores del acto. 

Al comenzar el acto de informes, el Presidente debe setialar a las partes el 
tiempo de que disponen para inforrnar; y de igual modo procedera si los liti
gantes manifestaren SU deseo de hacer USO del derecho de replica y contra repli
ca. En todo caso, el Presidente puede declarar concluido el termino que se haya 
fijado para inforrnar oralmente a quien en el acto de inforrnes inflinja las reglas 
que rigen la conducta de los litigantes en el proceso 322 • 

Debe por ultimo seiialarse que los informes constituyen la ultima actuacion 
de las partes en relacion con la materia litigiosa que sea objeto del juicio o de la 
incidencia de que se trate. Por tanto, concluido el acto de inforrnes, no se per
mitira a las partes nuevos alegatos o pruebas relacionadas con dicha materia, 
salvo lo dispuesto en el articulo 514 del Codigo de Procedimiento Civil, pero 
quienes hayan informado verbalmente pueden presentar conclusiones escritas 
dentro de los tres dias siguientes 323 • 

m Art. 135 LOCSJ. 
120 Art. 126 LOCSJ. 
321 Art. 94 LOCSJ. 
m Art. 95 LOCSJ. 
m Art. 96 LOCSJ. 
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g) La sentencia y sus efectos temporales 

En los casos de juicios de nulidad de actos administrativos de efectos gene
rales, el articulo 118 de la Ley Organica expresamente prescribe que «La Corte 
sentenciara dentro de los treinta dias siguientes a la fecha de conclusion de la 
relacion, a menos que la complejidad y naturaleza del asunto exija mayor ter
mino», con lo cual, en general, estos juicios tienen una larga duracion, salvo en 
los casos en los cuales la Corte considere el asunto de urgencia 324• En virtud del 
objeto de estos juicios, relativos a los actos administrativos normativos (los re
glamentos, por ejemplo), la sentencia que se dicte debe publicarse inmediata
mente en la Gaceta Oficial de la Republica 325 y en el sumario de la misma 
debe indicarse con toda precision, el acto o disposicion anulado, si el recurso 
fuere declarado con lugar 326 • 

En relacion a los juicios de nulidad de los actos administrativos de efectos 
particulares, la Ley Organica no indica oportunidad precisa para que se dicte la 
sentencia, la cual entonces debera dictarse en el lapso general de sesenta dias si
guientes al vencimiento del lapso de relacion, conforme a la regla del articulo 
515 del Codigo de Procedimiento Civil. 

En los juicios de nulidad cotra los actos administrativos de efectos particula
res, hemos dicho, la pretension del recurrente no necesariamente esta limitada 
a la anulacion del acto recurrido, sino que esa pretension puede estar acompa
i'iada de pretensiones de condena y amparo. Por ello, el articulo 131 de la Ley 
Organica establece que en su fallo definitivo, la Corte ademas de declarar si 
procede o no la nulidad del acto impugnado, «podra de acuerdo con los termi
nos de la respectiva solicitud, condenar al pago de sumas de dinero y a la repa
racion de daiios y perjuicios originado en responsabilidad de la Administracion, 
asi como disponer lo necesario para el restablecimiento de las situaciones juri
dicas subjetivas lesionadas por la actividad administrativa>>. 

Ahora bien, en particular, en relacion a la condena patrimonial que pueda 
contener la sentencia, no estan establecidos en la ley medios especificos de eje
cucion de las sentencias, salvo las de caracter sancionatorio-pecuniario respecto 
de los funcionarios que estando obligados a hacerlo, no acataren «las ordenes» 
del Tribunal 327 • En todo caso, si la condena es contra la Republica, rige el con
tenido del articulo 16 de la Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional, que 
establece uno de los privilegios de la Republica en la forma siguiente: 

«Los bienes, rentas y derechos o acciones pertenecientes a la Nacion no es
tan sujetos a embargo, secuestro, hipoteca o ninguna otra medida de ejecuci6n 
preventiva o definitiva. En consecuencia, los jueces que conozcan de ejecucio-

324 Art. 135 LOCSJ. 
m Art. 120 LOCSJ. 
326 Art. 119 LOCSJ. 
327 Art. 174 LOCSJ. 
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nes contra el Fisco, luego que resuelvan definitivamente que deben llevarse 
adelante dichas ejecuciones, suspenderan en ta! estado los juicios, sin decretar 
embargo, y notificaran al Ejecutivo Nacional, para que se fijen por quienes co
rresponda, los terminos en que ha de cumplirse lo sentenciado.» 

En cuanto a las Municipalidades, sin embargo, debe destacarse la importan
te innovaci6n contenida en el articulo 81 de la Ley Organica de Regimen Mu
nicipal, que preve medios de ejecuci6n de las sentencias, en la forma siguiente: 

«Articulo 81. - Cuando el Municipio resultare condenado en juicio, el Tri
bunal encargado de ejecutar la sentencia lo comunicara al Concejo, para que 
este, dentro del termino que al efecto sei'iale el Tribunal, proponga la forma y 
oportunidad de dar cumplimiento a lo ordenado en la sentencia. El interesado, 
previa notificaci6n, aprobara o rechazara la proposici6n del Concejo, y en este 
ultimo caso el Tribunal fijara otro plazo para presentar una nueva proposici6n. 
Si esta tampoco fuere aprobada o en ningun momento el Municipio hubiere 
presentado alguna, el Tribunal determinara la forma y oportunidad de cumplir 
lo ordenado por la sentencia, segun los procedimientos siguientes: 

l.0 Si se trata de cantidades de dinero, el Tribunal podra a instancia de 
parte, condenar que se incluyan las partidas respectivas en el pr6ximo o pr6xi
mos presupuestos, a cuyo efecto enviara al Concejo copia certificada de lo ac
tuado. 

El monto que los Tribunales ordenen pagar, se hara con cargo a una parti
da presupuestaria no imputable a programas. 

El monto anual de dicha partida no podra exceder en total de! cinco por cien
to (5%) de los ingresos ordinarios del presupuesto del Municipio respectivo. 

Cuando la orden del Tribunal dentro de los limites establecidos no fuere 
cumplida o la partida prevista no fuere ejecutada, el Tribunal, a instancia de 
parte, ejecutara la sentencia conforme al procedimiento ordinario pautado en 
el C6digo de Procedimiento Civil; 

2.0 Si se tratare de entrega de bienes, el Tribunal pondra en posesi6n de 
ellos a quien corresponda, pero si tales bienes estuvieren afectados al uso publi
co, a un servicio publico o a actividades de utilidad publica prestados en forma 
directa por el Concejo, el Tribunal acordara la fijaci6n de! precio mediante pe
ritos, en la forma estatuida en la Ley de Expropiaci6n por Causa de Utilidad 
Publica o Social y, determinado el precio ordenara su entrega a quien corres
ponda, conforme a Io previsto en el numeral anterior. En este ultimo caso, la 
fecha de la sentencia se equipara a la fecha de! Decreto de Expropiaci6n. 

Por ultimo, debe sefialarse en cuanto a la posible condenatoria en costas, 
que el articulo 10 de la Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional y el ar
ticulo 47 de la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica esta
blecen como una de las prerrogativas procesales de la Republica el que no pue
de ser condenada en costas. En el ambito municipal, sin embargo, como hemos 
mencionado, la condenatoria en costa contra los Municipios procede en juicios 
de contenido patrimonial, cuando resulten totalmente vencidos por sentencia 
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definitivamente firme, en cuyo caso, el monto de la condenatoria en costas no 
podra exceder del 10 % del valor de la demanda 328 • 

Par ultimo deben indicarse en cuanto a las efectos temporales de las senten
cias declaratorias de nulidad de las actos administrativos impugnados, tanto si 
se trata de actos de efectos generales coma de actos de efectos particulares, que 
el juez contencioso-administrativo debe determinar en su sentencia, en su caso, 
«las efectos de su decision en el tiempo» 329 , es decir, si la anulacion tiene efec
tos exnunc, es decir, pro futuro y por tanto es de caracter constitutivo, o si al 
contrario tiene efectos ex tune, es decir, pro pretaerito, y par tanto de caracter 
declarativp y retroactiva. Por supuesto, en esta determinacion, la naturaleza del 

· vicio del acto anulado es determinante y si el vicio es de nulidad absoluta, y es
tos estan taxativamente enumerados en el articulo 19 de la Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos, coma podrian ser las actos nulos par viola
cion de derechos constitucionales de acuerdo al articulo 46 de la Constitucion, 
las efectos de la decision judicial normalmente deberian ser ex tune, salvo que 
el juez par razones de seguridad juridica disponga otra cosa. 

B) La secuencia procesal en las demandas contra los entes publicos 

En el supuesto del proceso contencioso-administrativo de las demandas con
tra las entes publicos, la situacion es distinta a la anteriormente descrita respec
to al de anulacion, dada la pretension de la demanda. En este caso, el procedi
miento se orienta por las normas el procedimiento ordinario 330, aplicandose, 
basicamente, el Codigo de Procedimiento Civil salvo las excepciones que, par 
via legal, estan establecidas en la Ley, entre las cuales debe destacarse el auto 
de admision o inadmision previsto en el articulo 105 de la Ley Organica, y las 
normas establecidas en relacion a la actuacion de la Administracion. 

a) La demanda, la admisi6n y el emplazamiento 

En cuanto a la demanda rige lo establecido en las articulos 339 y 340 del 
Codigo de Procedimiento Civil, y lo unico adicional que exige la Ley Organica 
es que <<.iunto con las demandas contra la Republica», el demandante debe con
signar una copia simple de ellas y de las anexos que la acompafien, a las fines 
de la citacion al Procurador General de la Republica 331 • La presentacion de la 
demanda puede verificarse a traves de un Tribunal Civil par las demandantes 

128 Art. 82 LORM. 
129 Arts. 119, 131 LOCSJ. 
HO Art. 103 LOCSJ. 
rn Art. 104 LOCSJ. El Tribunal entonces no tiene que ordenar la compulsa a que se refiere el 

articulo 342 CPC. 

404 



no residenciados en el Area Metropolitana de Caracas cuando el Tribunal com
petente sea la Corte Suprema de Justicia o la Corte Primera de lo Contencioso
Administrativo 332 • 

La admision de la demanda debe ser decidida por el Juez o el Juzgado de 
Sustanciacion en los Tribunales Colegiados, dentro de las tres audiciencias si
guientes al recibo de la demanda. La decision de inadmisibilidad, debidamente 
motivada, «solo podra fundarse en alguna de las causales sefialadas en el articu
lo 84 o en la cosa juzgada>> 333 • 

Ahora bien, admitida la demanda, si la demanda es contra la Republica, se 
le citara en cabeza del Procurador General de la Republica conforme a lo esta
blecido en el articulo 39 de la Ley Organica de la Procuraduria General de la 
Republica, la cual establece claramente la forma como esa citacion debe hacer
se, y cuando comienza a surtir efecto. 

Con la citacion se remitira al Procurador la copia del libelo y de la docu
mentacion acompafiada del mismo 334 • De acuerdo a este articulo 39 de la Ley 
Organica de la Procuraduria, desde la fecha de la entrega del oficio de citacion 
al Procurador «comenzara a correr un lapso de 15 dias continuos, excluidos los 
feriados y los de vacaciones, a cuya terminaCion se considerara consumada la 
citacion de dicho funcionario», sin perjuicio de la posibilidad que tiene de dar
se por citado en cualquier momento dentro del referido lapso. En todo caso, 
una vez consumada la citacion comienza a correr el lapso de comparecencia 
que debera verificarse dentro de los 20 dias siguientes dentro del cual se deben 
plantear las cuestiones previas o en su defecto contestarse la demanda 335 • 

Otras normas especificas de caracter excepcional respecto al proceso ordi
nario tambien estan establecidas en la propia Ley Organica de la Procuradu
ria General de la Republica, la cual, en realidad lo que ha hecho es recoger lo 
ya establecido hace muchos afios en el articulo 6.0 de la Ley Organica de la 
Hacienda Publica Nacional. Tal es el supuesto, por ejemplo, de la no compa
recencia del Procurador a la contestacion de la demanda, en cuyo caso, se es
tima dicha ausencia como un acto de contradiccion tacita de la demanda, in
virtiendose por tanto, el principio del Codigo de Procedimiento Civil segun el 
cual la no comparecencia al acto de contestacion de la demanda equivale a 
una confesion 336 • 

La Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, ademas, establece disposi
ciones especificas relativas a la reconvencion, la terceria y a cita de garantia. En 
cuanto a la reconvencion, la Ley establece la posibilidad para el Tribunal «a 
solicitud del representante de la Republica, de fijar el acto de la contestacion de 

m Art. 85 LOCSJ. . 
m Art. 105 LOCSJ. En el C6digo de Procedimiento Civil, la inadmisibilidad de las demandas 

s61o puede fundarse en que sea contraria al orden publico, a las buenas costumbres o a alguna dis
posici6n expresa de la ley. Art. 341 CPC. 

114 Art. 106 LOCSJ. 
m Arts. 344, 346, 358, 359 CPC. 
m Art. 362 CPC. 
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la contrademanda para la vigesima audiencia, si aparece de los autos que la re
convenci6n es independiente de la causa que sirve de fundamento a la acci6n 
intentada» 337 • En relaci6n a la terceria, la ley prescribe que esta «no se admiti
ni contra la Republica sin haberse agotado previamente la via administrati
va>> 338 , y en cuanto a la cita en garantia a la Republica, aun cuando deba pro
cederse con arreglo a lo dispuesto en el C6digo de Procedimiento Civil, se cita
ra al Procurador General de la Republica para la vigesima audiencia 339 • 

b) Las medidas preventivas y la etapa probatoria 

En materia de medidas preventivas, hemos dicho, fundamentalmente rige la 
disposici6n del articulo 16 de la Ley Organica de la Hacienda Nacional cuyo 
encabezamiento sefiala que <dos bienes, rentas y derechos o acciones, pertene
cientes a la naci6n, no estan sujetos a embargo, secuestro, hipoteca o a ninguna 
otra medida de ejecuci6n preventiva o definitiva>>. Sin embargo, el principio, de 
acuerdo a la ultima de las leyes citadas, se extiende a los bienes pertenecientes 
a particulares cuando esten afectados a un uso, destino o servicio publico. En 
estos casos, de acuerdo a la Ley, debe notificarse a la Nacion para que adopte 
las medidas conducentes a asegurar la continuidad del servicio publico 340 • 

En todo caso, respecto al particular en juicio, rigen las disposiciones del ar
ticulo 585 y siguientes del C6digo de Procedimiento Civil respecto a las medi
das preventivas que solicite la Administraci6n. En todo caso debe tenerse en 
cuenta a este respecto que «no podra exigirsele cauci6n al Fisco Nacional para 
una actuaci6n judicial», tal como establece el articulo 15 de la Ley Organica de 
la Hacienda Nacional y el articulo 45 de la Ley Organica de la Procuraduria 
General de la Republica. 

En materia de pruebas, de acuerdo al articulo l 07 de la Ley Organica de la 
Corte, «las reglas del C6digo de Procedimiento Civil respecto de los medios de 
prueba, admisi6n y evacuaci6n de las mismas, regiran en este procedimiento, 
con las limitaciones establecidas en esta Ley» y a las cuales ya nos hemos refe
rido detenidamente 34 1• 

En todo caso, la apelaci6n contra los autos que nieguen la admisi6n de algu
na prueba deben ser oidos en ambos efectos, y los que las admitan en un s6lo 
efecto 342 • 

m Art. 106 LOCSJ. 
m Art. 106 LOCSJ. 
m Art. 107 LOCSJ. 
i 40 Art. 46 LOPGR. 
141 Arts. 89 a 91 LOCSJ. 
i42 Arts. 92 y 108 LOCSJ. 
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c) La relaci6n, Los informes y las sentencias 

La etapa de relaci6n e informes se rige por lo prescrito en los articulos 93 a 
96 de la Ley Organica, ya comentados al hablar de la secuencia del proceso 
contencioso de anulaci6n, la cual comenzara «cuando quede firme el auto que 
declare inadmisible las pruebas, concluya la evacuaci6n de las pruebas admiti
das o termine el lapso de evacuaci6n 343 • 

En cuanto a la oportunidad para dictar sentencia, la Ley Organica no esta-, 
blece ningun lapso y se limita a senalar que «la Corte dictara sentencia una vez 
concluidas sus deliberaciones sobre el caso» 344 • Sin embargo, estimamos que el 
articulo 515 del C6digo de Procedimiento Civil es aplicable en relaci6n a que 
la sentencia debe dictarse a los setenta dias siguientes del vencimiento del lapso 
de relaci6n. 

En todo caso, son aplicables a los juicios de demandas contra los entes pu
blicos, particularmente contra la Republica, las normas comentadas sobre cos
tas y ejecuci6n de la sentencia contenidas en la Ley Organica de la Hacienda 
Publica Nacional y la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republi
ca. En cuanto a los Municipios, sin embargo, rigen las normas tambien comen
tadas establecidas en la materia en la Ley Organica de Regimen Municipal. 

Debe senalarse en todo caso, que en materia de ejecuci6n de sentencias, el 
C6digo de Procedimiento Civil de 1916 contenia un capitulo especial destinado 
a las «demandas en que tengan interes las rentas publicas», el cual se aplicaba, 
en particular, en los procedimientos de las demandas contra la Republica, los 
Estados y los Municipios. De acuerdo a dichas normas 345 en los supuestos de 
medidas de ~jecuci6n, estas no podian dictarse sobre bienes del Estado, y en ta
les casos, el Juez debia suspender la ejecuci6n y notificar al ente publico para 
que este resolviera la forma como habria de cumplir la condena, en el caso de 
que se tratase de condena al pago de sumas de dinero. Esta regulaci6n del C6digo 
de Procedimiento Civil eliminada en la reforma de 1986, indudablemente que 
podia originar situaciones injustas para el particular demandante, pues la forma y 
modalidad del pago de sumas de dinero quedaba entera y exclusivamente en ma
nos del 6rgano administrativo. En la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia al contrario, se establecen, en sus articulos 173 y 174, algunas normas 
que buscan corregir esta situaci6n a traves del otorgamiento al Juez contencio
so-administrativo, de poderes de sanci6n mediante multas, a los funcionarios 
que por alguna raz6n no cumplan con las decisiones judiciales, o las cumplan 
en una forma evidentemente negligente. Debe advertirse, en todo caso, que en 
el ambito municipal la situaci6n ha variado totalmente con las normas de la 

343 Art. 109 LOCSJ. 
344 Art. 110 LOCSJ. 
345 Arts. 681 y ss. CPC de 1916. 
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Ley Organica del Regimen Municipal que dejan en manos del juez, en definiti
va, la determinacion del modo de ejecucion de la sentencia de condena 346 • 

Como conclusion, puede decirse que en el procedimiento de las demandas 
contra los entes publicos rige, en principio, el Codigo de Procedimiento Civil, 
salvo las excepciones previstas en la Ley Organica de la Corte Suprema de Jus
ticia, en la Ley Organica de la Hacienda Publica y en la Ley Organica de la 
Procuraduria General de la Republica. 

C) Otros aspectos procesales de los juicios contencioso-administrativos 

a) La imposibilidad de la acumu/acion de /os juicios contencioso
administrativos 

AI constatar la distincion esencial entre los procedimientos contencioso
administrativos de anulacion de actos administrativos y el de las demandas con
tra los entes publicos, resulta la imposibilidad de acumulacion de los recursos 
que a ellos dan lugar. Ambos recursos no pueden acumularse por tener los pro
cedimientos esenciales distintos y la acumulacion acarrearia la inadmisibili
dad 347 • Sin embargo, ello no quiere decir que sea imposible solicitar una anula
cion de un acto administrativos y ademas una condena a la Administracion. 

Hemos dicho que las acciones contencioso-administrativas se clasifican basi
camente en acciones contra los actos administrativos y demandas contra los en
tes publicos. Pues bien, cuando estas acciones, por ejemplo las que contienen 
una pretension de condena contra la Administracion por responsabilidad con
tractual o extracontractual, son originadas por un acto administrativo, la misma 
accion de declaratoria de nulidad del acto que origino y origina el daii.o al recu
rrente conlleva una demanda en responsabilidad. En estos casos, la condenato
ria pura y simplemente de pagar dafios y perjuicios que se dictase contra la Ad
ministraci6n, no seria efectiva si se dejara produciendo sus efectos al acto que 
causo el dafio. Por otra parte, tambien seria inutil la instancia jurisdiccional si 
solo se pudiera anular el acto sin tener el juez poder para condenar a la Admi
nistracion pecuniariamente. Por ello es que las pretensiones de anulacion de 
actos administrativos pueden conllevar, en las oportunidades que sea necesario, 
pretensiones de condena. Por tanto, cuando se trata de un recurso contencioso
administrativo de anulacion, no solo es posible solicitar la declaratoria de nuli
dad en un acto administrativo, como sucedia antes de la Ley Organica de 
1976 348 , sino que el juez, en su competencia de anulacion puede ademas pro
nunciar decisiones condenatorias contra la Administracion, de cualquier espe-

146 Art. 81 LORM. 
147 Art. 84, 4.0 LOCSJ. 
148 Vease Allan R. BREWER-CARiAS, Las Instituciones Fundamentales ... , cit., pp. 382-383. 
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cie. Por tanto, no solo puede anularse el acto que se impugna, sino que puede 
condenarse a la Administracion. 

En cambio, en el caso de las demandas contra la Republica y otros entes 
publicos, la pretension del demandante solo puede consistir en pretensiones de 
condena y no puede en esas demandas y a traves de su procedimiento especifi
co, solicitarse la nulidad de actos administrativos. 

En esta forma la relacion entre los recursos contencioso-administrativo, sus 
pretensiones y procedimientos fue completamente cambiada e invertida con la 
Ley de 1976 349 • 

b) El procedimiento de los recursos de interpretacion yen los casos de 
recursos contra la carencia administrativa 

Por ultimo en cuanto a los procedimientos contencioso-administrativos 
debe seiialarse que la ley, en realidad, solo establece normas especificas para el 
procedimiento contencioso-administrativo en relacion a dos acciones especifi
cas: las acciones de nulidad de actos administrativos, que rigen para todos los 
procesos contenciosos-administrativos contra los actos administrativos; y las de
mandas contra los entes publicos. Por tanto, respecto de los recursos contencio
so-administrativos de interpretacion y los recursos contenciosos-administrativos 
contra la carencia administrativa, no hay reglas procesales especificas. Rige, por 
tanto, el articulo 102 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, el 
cual prescribe lo siguiente: 

«Cuando ni en esta ley, ni en los C6digos y otras leyes nacionales se prevea 
un procedimiento especial a seguir, la Corte podra aplicar el que juzgue mas 
conveniente, de acuerdo con la naturaleza del caso.» 

Esta norma, por tanto, ha llevado a los jueces contencioso-administrativos 
en cada caso, a aplicar el procedimiento mas conveniente segun su criterio, y 
asi, por ejemplo, en materia de recursos contencioso-administrativos contra la 
carencia administrativa, la Corte Suprema ha estimado que el mas conveniente 
para tramitarlo es «el destinado en dicha ley a la impugnaci6n de los actos ad
ministrativos de efectos particulares, adaptado desde luego, a las peculiaridades 
del recurso por abstencion, entre ellas, la de los efectos del mismo 350 • 

149 Vease el regimen anterior en idem, pp. 382-383. 
1so Vease sentencia CSJ-SPA 28-2-85, Revista de Derecho Publico, mim. 21, EJV, Caracas, 

1985, p. 175. 
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D) El procedimiento en segunda instancia 

La Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia regula expresainente el 
procedimiento en segunda instancia, en el cual se establecen normas especiales 
a las previstas en el C6digo de Procedimiento Civil. 

a) La ape/acion y el recurso de hecho 

La apelaci6n que procede contra las decisiones definitivas o interlocutorias 
conforme a lo prescrito en los articulos 288 y 289 del C6digo de Procedimien
to Civil, debe intentarse en el termino de cinco dias establecidos en dicho 
C6digo 351 • 

La Ley Organica, en esta materia, solo prescribe normas especiales en mate
ria de recurso de hecho, al cual se destina el articulo 98, en el cual se establece 
lo siguiente: 

«Cuando proceda ante la Corte el recurso de hecho, este debe interponerse 
dentro de los terminos y en los casos establecidos en los c6digos y !eyes nacio
nales. Tambien puede interponerse dicho recurso cuando el inferior se haya 
abstenido de hacer una consulta o de oir un recurso cuyo conocimiento corres
ponda a la Corte o cuando se abstenga de enviar el expediente o las copias re
queridas para decidir la consulta, la apelaci6n u otro recurso. En el primero de 
estos casos, si la decision fuere desfavorable a los intereses de la Republica, el 
recurso podra interponerse dentro de los cinco dias siguientes al vencimiento 
de! lapso de apelaci6n, y, en el segundo, en el termino de treinta dias mas el de 
la distancia, a contar de la fecha del fallo contra el cual proceda la consulta o 
se haya interpuesto el recurso que el inferior se neg6 a oir. 

Aunque el recurso haya sido intentado sin el testimonio indispensable para 
decidir, la Corte lo dara por introducido y fijara termino breve y perentorio 
dentro de! cual deba presentarse aquel. Sin embargo, cuando el recurso haya 
sido intentado con el testimonio respectivo o una vez que este sea consignado, 
la Corte, con vista del mismo, sin otra actuaci6n y sin citaci6n ni audiencia de 
parte alguna, declarara, dentro de los cinco dias habiles siguientes, si hay o no 
lugar al recurso de hecho. Si lo declarare con lugar y el testimonio fuere bas
tante para ello, entrara a conocer de! fondo de! asunto, oyendo previamente a 
las partes. Por otra parte, si declarado con lugar el recurso no fuere suficiente 
el testimonio para decidir sobre el asunto principal, la Corte dispondra que se 
haga la consulta o se oiga la apelaci6n y solicitara del inferior la remisi6n de 
los autos originales si esta fuere en ambos efectos, o copia certificada de lo con
ducente si debe oirse en uno solo, a cuyo efecto le seiialara un termino, mas el 
de la distancia, si lo hubiere. 

En todo caso, cuando el fallo a que se refiere el recurso de hecho no sea 
consultable, corresponde al recurrente solicitar del Tribunal que lo haya dicta
do, las copias que considere necesarias para decidir la apelaci6n. En cambio, si 

351 Art. 298 CPC. 
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el fallo fuere consultable, la Corte, al declarar con lugar al recurso, debe solici
tar del Tribunal respectivo el expediente original del juicio o copia de las ac
tuaciones requeridas para decidir la consulta.» 

b) La formalizacion de la apelacion 

Ahora bien, entre las normas especiales concemientes a la apelaci6n, debe 
destacarse ante todo, la que prescribe la necesidad de formalizar la apelaci6n, 
lo que varia sustancialmente el iter del procedimiento ordinario de segunda 
instancia 3s2 • En efecto, prescribe el articulo 162 de la Ley Organica que en la 
audiencia en que se de cuenta de un expediente enviado a la Corte Primera o 
a la Sala Politico Administrativa de la Corte Suprema en virtud de apelaci6n, 
se debe designar Ponente y se fijara la decima audiencia para comenzar la 
relaci6n. Dentro de este termino, el apelante debe presentar escrito en el cual 
precise las razones de hecho y de derecho en que se funde, y vencido ese termi
no, corre otro de cinco audiencias para la contestaci6n de la apelaci6n. 

Esta formalizaci6n de la apelaci6n, es sin duda, una parte esencial del pro
cedimiento, pues, «Si el apelante no presentare el escrito en el lapso indicado, 
se considerara que ha desistido de la apelaci6n», y asi lo declarara el Tribunal 
o la Corte, de oficio o a instancia de la otra parte m. 

En todo caso, cuando el asunto fuere de mero derecho, la vista de la causa 
continuara inmediatamente despues de vencido el termino para la contestaci6n 
de la apelaci6n. 

c) Casos de urgencia y de mero derecho 

Debe sefialarse que por expresa prevision del articulo 170 de la ley, el Tri
bunal de Segunda instancia podra hacer uso de la facultad que establece el ar
ticulo 135 de la Ley Organica m, es decir, podra a solicitud de parte ode ofi
cio, reducir los plazos establecidos, si lo exige la urgencia del caso, y procedera 
a sentenciar sin mas tramite, considerandose de urgente decision los conflictos 
que se susciten entre funcionarios u 6rganos del Poder Publico. En los casos de 
asuntos de mero derecho, el tribunal puede dictar sentencias definitiva, sin rela
ci6n ni informes. 

m Arts. 516 y ss. CPC. 
m Art. 162 LOCSJ. 
m La Gaceta Oficial, num. 1.893 de 30-7-76 donde esta publicada la Ley Orglinica, en realidad 

remite al articulo 137, pero ello es evidentemente un error de copia. La remicorrecta es al articulo 
135 como se desprende del texto del Informe de la Comisi6n de Politica Interior de la Camara de 
Diputados del Congreso sobre la Ley Organica de 16-6-76. V ease en el libro editado por el Instituto 
de Derecho Publico, El control jurisdiccional de Los Poderes Publicos en Venezuela. Caracas, 1979, 
p. 557. 
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d) Las pruebas en segunda instancia 

En segunda instancia solo se admitiran las pruebas de experticia, inspecci6n 
ocular, juramentos, posiciones juradas e instrumentos publicos o privados, con 
las limitaciones establecidas en la Ley Organica 155. 

Estas pruebas cuando las partes en esta instancia las quieran hacer valer, 
seran promovidas dentro de las cinco audiciencias siguientes al vencimiento del 
plazo seiialado para la contestaci6n de la apelaci6n, y sobre su admisi6n se 
debe pronunciar el Juzgado de Sustanciaci6n, dentro de las tres audiciencias si
guientes a contar del recibo del expediente que, con tal fin, le pesara la Corte o 
la Sala 356 •· 

Una vez ejecutoriado el auto sobre admisi6n de pruebas, debe correr unlap
so de quince dias, prorrogables por un periodo igual mas el termino de distan
cia, dentro del cual se evacuaran las que hayan sido admitidas o las que el Juz
gado de Sustanciaci6n haya ordenado de oficio 357 de acuerdo a los poderes in
quisitivos a que se refiere el articulo 129 de fa Ley. 

De be seiialarse que de acuerdo a la Ley, una vez ejecutoriado el auto sobre 
admisi6n de pruebas, si las admitidas no exigen evacuaci6n; y al vencimiento 
del lapso de promoci6n, si las partes no hubiesen promovido pruebas, ni el Tri
bunal hubiere ordenado de oficio la evacuaci6n de ellas, la vista de la causa 
continuara inmediatamente 358 • 

e) La relaci6n, los informes y la sentencia 

Ahora bien, cuando quede firme el auto que declare inadmisible las prue
bas, concluya la evacuaci6n de las pruebas admitidas o termine el lapso de 
evacuaci6n, el Juez de Sustanciaci6n devolvera el expediente a la Corte o Sala, 
la cual fijara la decima audiencia para el acto de informes 359 • 

Por ultimo de acuerdo a la Ley Organica concluido el acto de informes, du
rante el cual las partes podran usar del derecho de replica y contrarreplica, la 
causa entrara en estado de sentencia 360 , la cual debe dictarse dentro de Jos se
senta dias despues de! acto de informes 361 • 

m Art. 164 LOCSJ. 
356 Art. 163 LOCSJ. 
357 Art. 165 LOCSJ. 
358 Art. 167 LOCSJ. 
m Art. 166 LOCSJ. 
360 Art. 168 LOCSJ. 
361 Art. 521 CPC. 
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f) Los casos de consultas 

Hemos senalado que de acuerdo con lo establecido en 'el articulo 43 de la 
Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica, se debe consultar 
con el Tribunal Superior, «toda sentencia definitiva dictada en juicio en que 
sea parte la Republica». Por tanto, en los casos en los cuales ninguna de las 
partes haya apelado de una decision pero el expediente suba a la Corte por via 
de consulta, se debe proceder de inmediato a la vista de la causa, sin la inter
vencion de aquellas. En tales casos, la Corte, sumariamente, debe confirmar, re
formar, o revocar el fallo consultado 362 • 

6. ASPECTOS \ESPECIFICOS DE LOS PROCESOS CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVOS CONTRA LOS MUNICIPIOS, SUS ACTOS Y 
ACTUACIONES 

Es un principio fundamental de la autonomia municipal en Venezuela, el 
que los actos de los Municipios no pueden ser impugnados sino por ante los or
ganos jurisdiccionales, de conformidad con la Constitucion y las leyes. Asi se 
establece, expresamente, en los articulos 29 y 206 de la Constitucion. 

La consecuencia de este principio es que los actos de los Municipios no es
tan sujetos a revision, veto o control por parte de otras autoridades administra
tivas o legislativas, por el cual en Venezuela no existe forma alguna de tutela so
bre las entidades locales. Por tanto, el control sobre los actos municipales se re
duce a un control jurisdiccional. 

Ahora bien, en el ordenamiento juridico vigente, podemos distinguir tres ti
pos de cuestiones jurisdiccionales que conciemen a los Municipios: los juicios 
que tienen por objeto el control de la constitucionalidad o legalidad de los actos 
Municipales o de las abstenciones por parte de funcionarios municipales; los 
juicios que tienen por objeto la solucion de las controversias y conflictos entre 
entes territoriales y los Municipios o entre autoridades municipales; y los jui
cios en los cuales, por razones distintas al contencioso-administrativo de anula
cion, un Municipio sea parte, como demandante o como demandado 363 • 

A) EI control de la constitucionalidad y legalidad de los actos Municipales 

a) El control de la constitucionalidad de los actos de los Municipios 

En cuanto al control de la constitucionalidad de las Ordenanzas y demas ac
tos de efectos generates (normativos) de los Municipios, de acuerdo a lo estable-

362 Art. 169 LOCSJ. De igual modo debe proceder el Tribunal Superior, con audiencia de las 
partes, cuando la apelaci6n verse sobre medidas preventivas. 

363 Vease sobre esto Allan R. BREWER-CARIAS, «El Regimen Municipal en Venezuela, Caracas, 
1984, pp. 161-165. 
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cido en el articulo 215, ordinal 4.0 de la Constituci6n y en el articulo 42, ordi
nal 3.0 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, corresponde ejer
cerlo en unica instancia a la propia Corte Suprema en Corte Plena. El recurso 
para obtener una declaratoria de nulidad parcial o total por razones de incons
titucionalidad de estos actos de efectos generates, es la acci6n popular regulada 
en los articulos 112 y siguientes de la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia, que puede ser interpuesta por cualquier «persona natural o juridica 
plenamente capaz, que sea afectada en sus derechos o intereses» por la Orde
nanza o el acto de efectos generales. 

En cuanto a los actos administrativos de efectos particulares de los Muni
cipios, si su vicio es la inconstitucionalidad estos pueden ser objeto de un re
curso contencioso-administrativo de anulaci6n regulado en los articulos 121 y 
siguientes de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, y el conoci
miento del recurso tambien corresponde en unica instancia a la Corte Supre
ma de Justicia, pero en Sala Politico Administrativa, conforme a lo estableci
do en los articulos 42, ordinal 11 y 181 de la Ley Organica de la Corte Supre
ma de Justicia. 

b) El control de la constituciona/idad o legalidad de las Ordenanzas 

En cuanto a las Ordenanzas Municipales, en particular, la competencia para 
conocer de los recursos de anulaci6n contra las mismas, sea por razones de in
constitucionalidad o de ilegalidad, corresponde en unica instancia a la Corte 
Suprema de Justicia en Corte Plena conforme al articulo 112 de la Ley Organi
ca. No siendo las Ordenanzas actos administrativos, sino «leyes locales» como 
las ha denominado la Corte 364 no se aplica la Disposici6n Transitoria del ar
ticulo 181 destinada a la impugnaci6n de los actos administrativos por razones 
de ilegalidad. 

c) El control de la lega/idad de los actos administrativos municipales 

En cuanto al control de la legalidad de los actos administrativos municipa
les, sea que se trate actos de efectos generales o actos de efectos particulares, 
de acuerdo al articulo 181 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justi
cia, el conocimiento de los recursos contencioso-administrativos de anulaci6n 

364 Las Ordenanzas, por tanto, no son actos administrativos. Nos apartamos asi del criterio que 
mantuvimos en 1964 (Las Instituciones Fundamentales ... , cit., p. ). El caracter de )eyes locales ha 
sido admitido por la Corte Suprema desde hace ai'ios (Sentencia de la CF, 24-11-53, G.F., num. 2, 
pp. 174-175) y mas recientemente ratificado por la Corte Primera de lo Contencioso
Administrativo. Sentencias de 10-5-83 y 13-3-84, Revista de Derecho Publico, num. 18, EJV, Cara
cas, 1984, p. 149. 
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corresponde en primera instancia a alguno de los ocho Tribunales Superiores 
con competencia en lo Civil, Mercantil y Contencioso-Administrativo de la 
Region respectiva en la cual este ubicado el Municipio, y el procedimiento, 
segun los casos esta regulado en los articulos 112 y siguientes y 121 y siguien
tes. La segunda instancia en estos juicios corresponde a la Corte Primera de lo 
Contencioso-Administrativo, con sede en Caracas, conforme a lo establecido 
en los articulos 181 y 185, ordinal 4.0 de la Ley Organica de la Corte Supre
ma de Justicia. 

d) Supuestos especiales de control de legalidad 

Aparte del regimen general sobre el control de la constitucionalidad y de la 
legalidad de los actos municipales, establecido en la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia, la Ley Organica de Regimen Municipal establece diversos 
supuestos conforme a los cuales se puede recurrir por la via contencioso
administrativa por ante los Tribunales Superiores con competencia en la mate
ria contencioso-administrativa, pero sometido el Tribunal, en su decision a un 
procedimiento especial. 

En efecto, en los casos de remocion de los miembros de las Juntas Munici
pales de los Municipios Foraneos 365 , del Secretario Municipal 366 , del Adminis
trador Municipal 367 del Sindico Procurador Municipal 368 ; o en caso de declara
cion de perdida de la investidura de un Concejal, el funcionario interesado pue
de recurrir contra la decision del Concejo Municipal ante el Tribunal Superior 
con competencia contencioso-administrativa correspondiente, el cual sin em
bargo, debe decidir conforme al procedimiento regulado en el articulo 146 de la 
misma Ley Organica del Regimen Municipal. Esta norma establece que el Tri
bunal debe decidir un plazo de 30 dias contados a partir de la admision de la 
solicitud, y bastaran para producir la decision los recaudos que se acompaiien a 
esa. Cuando el Tribunal solicite recaudos adicionales, estos deben ser consigna
dos dentro de un plazo de 10 dias y la decision del Tribunal se producira dert
tro de los 8 dias siguientes. La segunda instancia corresponde a la Corte Prime
ra de lo Contencioso-Administrativa 369 • 

e) El control de la abstenci<'m o negativa de actuar de los funcionarios 
municipales 

Por otra parte, la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia en su ar
ticulo 182, ordinal 1.0 establece la competencia de los Tribunales Superiores en 

365 Art. 38 LORM. 
i 66 Art. 60 LORM. 
l 67 Art. 63 LORM. 
iu Art. 67 LORM. 
l 69 Art. 181 LOCSJ. 
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lo Civil, Mercantil y Contencioso-Administrativo para conocer de la abstenci6n 
o negativa de las autoridades municipales a cumplir determinados actos a que 
estan obligados por las leyes, cuando sea procedente, en conformidad con ellas. 
Una excepci6n a la competencia de estos Tribunales para conocer de la absten
ci6n de actuar de los 6rganos municipales, sin embargo, es la establecida en el 
articulo 56 de la Ley Organica de Regimen Municipal que asigna competencia 
a la Corte Suprema de Justicia para conocer de la solicitud que cualquier ciu
dadano de un Municipio le formule, cuando un Concejo Municipal se abstuvie
re de declarar la perdida de la investigura de un concejal en los casos enumera
dos en dicho articulo 56. 

B) La solucion de las controversias y conflictos entre entes territoriales y los 
Municipios o entre autoridades de un Municipio 

De acuerdo a los articulos 215, ordinal 8.0 de la Constituci6n y 42, ordinal 
13 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia corresponde a la Corte 
Suprema de Justicia en Sala Politico Administrativa dirimir las controversias 
en que una de las partes sea la Republica o algun Estado o Municipio, cuando 
la contraparte sea otra de esas mismas entidades. 

Por otra parte, cuando se trate de conflictos entre las autoridades municipa
les, de manera que ello amenace la normalidad institucional de un Municipio, 
la Ley Organica de Regimen Municipal dispone en su articulo 146, que dichas 
autoridades municipales o el Gobemador del Estado pueden solicitar de la Cor
te Suprema de Justicia, en Sala Politico Administrativa que adopte la decision 
respectiva. Si se trata de decisiones relativas a la legitimidad de las autoridades 
municipales, la ley concede a la Corte Suprema un lapso para decidir, de 30 
dias contados a partir de la admisi6n de la solicitud, bastando para producirla 
los recaudos que se acompafien a esta. 

C) Las otras demandas en las que sea parte un Municipio 

En el caso de demandas en las que sea parte un Municipio, sea como de
mandante sea como demandado, y siempre que no se trate de un juicio conten
cioso-administrativo de anulaci6n, de acuerdo al articulo 183 de la Ley Organi
ca de la Corte Suprema de Justicia, el conocimiento de las mismas, en primera 
instancia, corresponde a los Tribunales competentes de acuerdo a las previsio
nes del derecho comun o especial. 

Los Tribunales Superiores con competencia contencioso-administrativa sin 
embargo, son competentes para conocer en segunda instancia, por via de apela
ci6n, contra las decisiones que dicten otros Tribunales de su jurisdicci6n en los 
juicios intentados ante ellos contra un Municipio; asi lo dispone el articulo 
182, ordinal 3.0 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia. En cam-
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bio, si la parte demandada es un particular, aun cuando el demandante sea un 
Municipio, las apelaciones se intentaran ante los Tribunales o quienes corres
ponda «en conformidad con el derecho comun» 370 • 

En todo caso, la excepci6n a estas reglas la constituye los juicios que tengan 
por objeto «cuestiones de cualquier naturaleza que se susciten con motivo de la 
interpretaci6n, cumplimiento, caducidad, nulidad, validez o resoluci6n de los 
contratos administrativos en los cuales sean parte las Municipalidades», en 
cuyo caso, conforme a lo dispuesto en el articulo 42, ordinal 14 de la Ley Orga
nica de la Corte Suprema de Justicia, el conocimiento de ellas corresponde a la 
Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Administrativa. Por supuesto, esta 
norma ha planteado legislativamente la necesidad de distinguir entre «contratos 
administrativos» y otros contratos de la Administraci6n, que no lo son, y que se 
consideran como de derecho privado, la cual ha sido cuestionada por la doctri
na. Sin embargo, la Corte Suprema ha aplicado la norma, y ha utilizado en sus 
decisiones, los criterios de la clausula exorbitante y de la finalidad perseguida 
para establecer la distinci6n 371 • 

• 

370 Art. 183 LOCSJ. 
m Vease sentencias de la CSJ-SPA de 11-8-83 en Revista de Derecho Publico, num. 16, EJV, 

Caracas, 1983, p. 162; y CSJ-SPA de 28-2-85 en Revista de Derecho Publico, num. 21, EJV, Cara
cas, 1985, p. 137. Vease asimismo sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, 
de 9-8-84, Revista de Derecho Publico, num. 20, EJV, Caracas, 1984, p. 140. 
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IV. EL RECURSO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO DE 
ANULACION 

El recurso contencioso-administrativo de anulacion es un medio de impug
nacion jurisdiccional de los actos administrativos; por tanto, es un acto del ad
ministrado dirigido a obtener la anulacion judicial de un acto administrativo 
por razones de contrariedad al derecho, y en su caso, la satisfaccion de preten
siones de condena, consecuencia de esa ilegalidad. 

Para el estudio de este recurso comenzaremos por analizar sus rasgos funda
mentales y entre ellos su distincion con otros medios de impugnacion jurisdic
cional, y luego examinar su objeto, sus motivos, efectos, y su decision 1• 

l. RASGOS FUNDAMENTALES 

A) Caracteristicas generales 

El recurso contencioso-administrativo de anulacion hemos dicho, es un me
dio de impugnacion de los actos administrativos por la via jurisdiccional y ante 
los organos de la jurisdiccion contencioso-administrativa. 

Como todo medio de impugnacion jurisdiccional es de orden publico, y 
como consecuencia no solo no puede ser relajado por convenio entre particula
res 2, sino que siempre procede su interposicion, sin necesidad de ley expresa 
que lo prevea para una categoria cualquiera de actos administrativos. Es mas, 
cuando en multiples ocasiones las leyes especiales ban empleado respecto a de
terminados actos administrativo, la formula de que en relacion a los mismos 
«no habra recurso alguno», la jurisprudencia ha entendio que esa formula no 
suprime la posibilidad del recurso contencioso-administrativo de anulacion. 

• Vease Allan R. BREWER-CARiAS, Las lnstituciones Fundamentales de/ Derecho Administrativo 
}'la Jurisprudencia Venezolana, Caracas, 1964, pp. 390 y ss. 

2 Art. 6 del C6digo Civil. 
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En efecto, en sentencia de 20 de octubre de 1960 la antigua Corte Federal 
expuso: 

«Pasa la Corte a considerar la afirmacion del demandante de que el articulo 
20 de la Ley (del Instituto Nacional de Cooperacion Educativa), al declarar 
inapelables las decisiones del Consejo Nacional Administrativo del Instituto, 
priva a los afectados con esas decisiones del derecho de ser juzgados por sus 
jueces nat,urales. La Procuraduria de la Nacion, en su informe, hace las si
guientes reflexiones acerca de esta denuncia: «En el caso contemplado en el ar
ticulo 20, considera esta Procuraduria que, al establecer la ley la inapelabilidad 
de la decision de alzada, esta diciendo que la via gubemativa o administrativa 
se agota alli, es decir, que dicha decision no puede ser apelada nuevamente 
para ante una autoridad superior al Consejo Nacional Administrativo, puesto 
que en orden a jerarquia es el organo administrativo supremo dentro de su 
competencia. Sin embargo -agrega el informe- no es cierto, como dice el expo
nente, que dicha disposicion colida con el articulo 29 de la Constitucion Na
cional, por cuanto tratandose de actos administrativos, su revision en alzada 
por otra autoridad administrativa superior es perfectamente constitucional; ade
mas, los interesados que consideren ilegal el acto de la segunda instancia pue
den ejercer el recurso extraordinario de nulidad establecido por la Constitu
cion». La Corte acoge esta conclusion porque, efectivamente, la Ley del Institu
to crea como autoridad suprema el Consejo Nacional Administrativo al decla
rar que las decisiones de este son inapelables, lo que hace es impedir que pueda 
recurrirse a otra autoridad ejecutiva, como el Ministro de Educacion, a cuyo 
Despacho esta adscrito el Instituto, segun el articulo 1. 0 de la Ley que lo crea. 
Ese es el efecto de la declaratoria de inapelabilidad del articulo 20, agotar la 
via administrativa, no impedir que los afectados con las decisiones del Consejo 
Administrativo acudan por via de nulidad ante la autoridad judicial competen
te, si consideran que tales decisiones son ilegales o inconstitucionales 3». 

De esta sentencia de la Corte, claramente se refleja su criterio al respecto: 
cuando la Ley emplea la formula «no habra recurso alguno», se refiere a los re
cursos administrativos y no a los recursos contencioso-administrativos. En otras 
palabras, se trata de la consagracion indirecta de que una decision agota la via 
administrativa y que contra la misma no procede ejercer ni el recurso jerarqui
co ni el de revision o de reconsideracion, sin que implique, en ningun caso, la 
imposibilidad de intentar el recurso contencioso de anulaci6n, que como recur-

3 Vease CF, 20-10-60, G.F., num. 30, 1960, pp. 48-49. Esta interpretacion por ejemplo, la aco
gio Roberto GOLDSCHMIDT cuando, al comentar la Ley de Tninsito Terrestre de 1960, de la cual fue 
uno de los proyectistas, seiialo: «El articulo 35 admite la apelacion ante la autoridad administrativa 
inmediatamente superior en el orden jenirquico, siempre que la sancion exceda de cien bolivares de 
multa o consista en suspension de la licencia. Respecto a las modalidades del juicio de apelacion, se 
pone de relieve que aquella autoridad superior resolveni desde el principio, incluso, acerca de la ad
mision de la apelacion. En la Camara de Diputados se ha agregado que contra la decision en segun
da instancia no procedeni recurso alguno, lo que solo se refiere a recursos administrativos, y no a los 
recursos eventualmente procedentes ante la Corte Federal, actualmente Corte Suprema de Justicia, 
de acuerdo con la Constitucion y la Ley Orglinica de dicha Corte». Vease Roberto GOLDSCHMIDT, 
«La Ley de Tninsito Terrestre de 1960», Revista de la Facultad de Derecho, Caracas, 1961, mim. 
21, p. 44. 
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so de orden publico, es siempre procedente. Esta y no otra puede ser la inter
pretacion que debe darsele a dicha formula que respecto a algunos actos admi
nistrativos todavia se encuentra con frecuencia en nuestra legislacion adminis
trativa 4• 

Por otra parte, este caracter de orden publico del recurso contencioso
administrativo de anulacion impide que se pueda renunciar de antemano al de
recho de recurrir en la via contenciosa, por ejemplo contractualmente. No su
cede lo mismo respecto a los recursos administrativos, respecto a los cuales la 
Corte ha establecido que si es posible su renuncia contractual s, y ello porque 
no se trata de recursos judiciales sino administrativos. 

Por otra parte, como medio de impugnacion de los actos administrativos, el 
recurso contencioso-administrativo de anulacion solo procede contra los actos 
administrativos de efectos generales o particulares unilaterales 6 y excepcional
mente contra actos administrativos bilaterales 7• Quedan excluidos, entonces, de 
este recurso los actos legislativos, judiciales y de gobierno, tal como ya lo he
mos argumentado. 

Por ultimo, como todo medio de impugnacion, solo por razones de contra
riedad al derecho, y alegando motivos de inconstitucionalidad e ilegalidad, pue
den impugnarse en el recurso contencioso-administrativo de anulacion los actos 
administrativos unilaterales. Esta es la consecuencia fundamental de la sumi
sion de la Administracion al principio de legalidad administrativa. Por ello, el 
recurso contencioso-administrativo de anulacion tiene por objeto el control de 
la legalidad de los actos administrativos. 

B) Distincion entre el recurso contencioso-administrativo de anulacion y otros 
medios de impugnacion judicial 

Es conveniente distinguir el recurso contencioso-administrativo de anula
cion de otros medios jurisdiccionales de impugnacion que buscan tambien el 
control de la legalidad de determinados actos juridicos emanados de entidades 
publicos. Nos referimos, entonces, al recurso de casacion y al recurso de in
constitucionalidad. 

Hemos definido el recurso de casacion como aquel medio de impugnacion 
jurisdiccional, de caracter extraordinario, tendiente a anular toda decision judi
cial ejecutoria que contenga una violaci6n de ley, como consecuencia de la 

4 No podemos estar de acuerdo, entonces, con la interpretacion que a esa formula de la antigua 
Corte Federal en sentencia CF, 15-10-54, G.F., mim. 6 (2.• Etapa) 1954, p. 52, siguiendo una deci
sion de la antigua Corte de Casacion. Si esa formula se encuentra en procedimientos judiciales, es 
correcta la interpretacion amplia. Pero no podemos hacer lo mismo respecto a los procedimientos 
administrativos. 

5 CF, 19-7-57, G.F., mim. 17, 1957, pp. 26-27. En todo caso, si es posible el desistimiento de un 
recurso ya intentado Art. 87 LOCSJ. 

6 Arts. 112 y 121 LOCSJ. 
7 Art. 111 LOCSJ. 
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erronea interpretacion o aplicacion de la misma, con el proposito principal de 
conservar la integridad de la legislacion y la uniformidad de la jurisprudencia 8 • 

De esta definicion podemos observar la diferencia fundamental entre el re
curso de casacion y el recurso contencioso-administrativo de anulacion: el pri
mero es dirigido cotra una decision judicial, es decir, contra un acto judicial, en 
cambio, el segundo es dirigido contra un acto administrativo. Sin embargo, en 
ambos recursos el juez respectivo actua como contralor de la legalidad. 

Por otra parte, en cuanto a las condiciones de admisibilidad, tanto el acto 
administrativo recurrido por el contencioso de anulacion, como la sentencia re
currida en· casacion, deben ser actos que agoten las vias ordinarias respectivas. 
En el recurso contencioso-administrativo de anulacion, como hemos visto, este 
caracter se denomina causar estado, y se produce por el agotamiento de la via 
administrativa. 

Sin embargo, grandes diferencias hay entre ambos recursos, en lo que se re
fiere al procedimiento 9 y en cuanto a la legitimacion activa. Respecto a esta ul
tima, el recurso de casacion requiere ante todo que el recurrente haya sido par
te en el proceso que origino la sentencia que se recurre. En cambio, en el recur
so de anulacion, si bien se requiere ser titular de un interes legitimo, el recu
rrente no necesariamente tiene que haber actuado en el procedimiento de ago
tamiento previo de la via administrativa. El recurso administrativo, como me
dio de agotar la via administrativa, puede haber sido interpuesto por cualquier 
interesado, y el recurso contencioso tambien; aun cuando el recurrente sea dis
tinto al interesado que introdujo el recurso administrativo que agoto la via ad
ministrativa. 

Por ultimo, debe seii.alarse que si bien es cierto que ambos recursos son me
dios de control de la legalidad de actos del Estado, hay una mayor amplitud de 
control en el recurso contencioso-administrativo de anulacion, el cual procede 
por contrariedad al derecho, que en el recurso de casacion, cuyos motivos son 
mas limitados. 

Ahora bien, si bien es cierto que la distincion entre el recurso contencio
so-administrativo de anulacion y el recurso de casacion no causa mayor pro
blema o dificultad, no ha sucedido lo mismo en nuestro sistema juridico res
pecto a la distincion entre el recurso de anulacion y el recurso de inconstitu
cionalidad, que en muchas oportunidades ha sido confundido con el recurso 
contencioso-administrativo de anulacion 10 • 

El origen de la confusion radica, en primer lugar, en la imprecisa redaccion 
que existia respecto a estos dos recursos en las Constituciones anteriores a la 
actualmente vigente. En segundo lugar, a la interpretacion de la Corte, no siem
pre afortunada. 

8 Vease «El Proceso de lmpugnaci6n en el Recurso de Casaci6n», Revista Rayas (Organo de di
vulgaci6n juridica de los estudiantes de la Universidad Cat6Iica Andres Bello), nums. 7-8, 1962, 
p. 38. 

9 Arts. 314 y ss. CPC. 
1° CFC-SF, 8-8-51, F.G., num. 8, 1952, pp. 213-220. 
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Esta confusion se hacia verdaderamente asombrosa en la epoca anterior a 
1953, cuando existia la Corte Federal y de Casaci6n como.6rgano polivalente 
dividido en Salas. Es justo dejar constancia del intento que hizo el magistrado 
Rafael Angel Camejo, miembro de la Sala Federal en aquella epoca, para acla
rar la distinci6n entre «lo constitucional y lo administrativo». Intento que la
mentablemente qued6 en votos salvados, entre los cuales esta el de la sentencia 
de la Corte Federal y de Casaci6n en Sala Federal de 8 de agosto de 1951 11 • 

Sin embargo, a partir de la Constituci6n de 1961 el problema, a nuestro en
tender, habia quedado completamente resuelto y delimitado y, por tanto, sin 
lugar a dudas 12 , y la jurisprudencia, individualizando el recurso de anulaci6n 
contra los actos administrativos, lo habia venido distinguiendo del recurso de 
inconstitucionalidad, como acci6n popular. La Ley Organica de la Corte Su
prema de Justicia de 1976, sin embargo, cambi6 el esquema jurisprudencial 
de distinci6n de los recursos segun el motivo de impugnaci6n y los actos recu
rridos, y estableci6, como hemos visto, dos tipos de procedimientos judiciales 
de impugnaci6n de actos estatales: por una parte, el denominado «juicio de 
nulidad de los actos de efectos genera/es» 13 ; el cual se refiere a todos los actos 
estatales de efectos generates o contenido normativo (leyes o reglamentos), y 
conforme al cual se rigen mediante un procedimiento igual, tanto el recurso 
de inconstitucionalidad de las leyes y otros actos normativos estatales de valor 
o rango de Ley como el recurso contencioso-administrativo contra los actos 
administrativos de efectos generales; y por la otra, el denominado «juicio de 
nulidad de los actos administrativos de efectos particulares» 14, el cual se refie
re exclusivamente a esos actos estatales y conforme al cual se rige el procedi
miento del recurso contencioso-administrativo de los actos administrativos de 
los efectos particulares. 

Consecuentemente, la distinci6n ante el recurso de inconstitucionalidad y el 
recurso contencioso-administrativo aun puede hacerse, pero distinguiendose en 
los extremos, por ejemplo, la acci6n popular contra una ley, de un recurso con
tra un acto administrativo de efectos particulares. En cambio, si se trata de una 
impugnaci6n de un acto administrativo de efectos generates la distinci6n con el 
recurso de inconstitucionalidad no es posible procesalmente hablando. En los 
extremos mencionados, sin embargo, la distinci6n puede hacerse en relaci6n al 
acto recurrido, al recurrente y al procedimiento. 

En cuanto a los actos estatales nacionales, mediante el re~urs0 de inconsti
tucionalidad, segun la Constituci6n vigente, pueden ser recurridos «los actos de 
los cuerpos legislativoS>> que colidan con la Constituci6n, donde estan incluidos 
las Leyes u; los Reglamentos y «los demas actos del Ejecutivo Nacional cuando 

, 

11 CFC-SF, 8-8-51, Idem. 
12 Vease Allan R. BREWER CARIAS, Las Instituciones Fundamentales ... , cit., p. 396. 
u Arts. 112 y ss. LOCSJ. 
1• Arts. 121 y ss. LOCSJ. 
1' Art. 215, ordina~es 3 y 4 de la Constituci6n. 
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sean violatorios de la Constitucion», que son los actos de gobiemo 16 • Es decir, 
que por el recurso de inconstitucionalidad solo puede recurrirse las leyes, los 
actos de los Cuerpos Legislativos, los Reglamentos del Ejecutivo Nacional y los 
actos de gobiemo. 

En la expresion «demas actos del Ejecutivo Nacional cuando sean violato
rios de la Constitucion», solo pueden incluirse los actos de gobiemo, ya que los 
actos administrativos del Ejecutivo Nacional cuando sean ilegales (inconstitu
cionales o ilegales propiamente dichos) tienen su recurso propio que es el con
tencioso-administrativo de anulacion 17 • 

Observamos que el recurso de inconstitucionalidad esta reservado a aquellos 
actos de una importancia general que afecte a los intereses publicos y generales. 
Los unicos actos administrativos que pueden recurrirse por este recurso de in
constitucionalidad, son los Reglamentos del Ejecutivo Nacional, pues como he
mos seftalado, los actos de gobiemo no son actos administrativos. 

Por tanto la Corte Suprema, tradicionalmente habia considerado inadmisi
ble e improcedente solicitar la nulidad por la via del recurso de inconstitucio
nalidad de un acto administrativo de efectos individuales. Esto lo habia declara
do expresamente la Corte Suprema de Justicia al afirmar que «la situacion par
ticular y concreta que se deriva del acto administrativo no es susceptible de ser 
impugnada por via de accion popular y directa de inconstitucionalidad, propia 
de los actos general es del Poder Publico 18 • 

No podia por tanto, en nuestro concepto, interpretarse el ordinal 6.0 del ar
ticulo 215 de la Constitucion que atribuye a la Corte facultad para «declarar la 
nulidad de los reglamentos y demas actos del Ejecutivo Nacional cuando sean 
violatorios de la Constituciom>, en el sentido de incluir en esos «demas actos 
del Ejecutivo Nacional» los actos administrativosa individuales. Estos otros ac
tos del Ejecutivo Nacional solo pueden ser los actos de gobiemo, ya que los ac
tos administrativos de caracter individual tienen su control nato, sea de ilegali
dad propiamente dicha o de inconstitucionalidad, en la jurisdiccion contencio
so-administrativa. 

En efecto, hemos expresado multiples veces que esta competencia para de
clarar la nulidad de los actos administrativos generales o individuales «contra
rios a derecho», donde se incluyen los vicios de ilegalidad e inconstitucionali
dad y que constituyen todos violaciones al principio de la legalidad administra
tiva, corresponde a los organos de la jurisdiccion contencioso-administrativa. 
Por tanto, un acto reglamentario del Ejecutivo Nacional puede ser impugnado 
por la via del recurso de inconstitucionaliddad, si tiene un vicio de ese tipo. Sin 
embargo, si solo tiene un vicio de ilegalidad, podra ser impugnado por la via 
del recurso contencioso-administrativo de anulacion. La distincion sigue siendo 

16 Art. 215, ordinal 6 de la Constituci6n. 
17 Art. 215, ord. 7. 
18 CSJ-PA, 15-3-62, G.F., num. 35, 1962, pp. 203-204. 
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valida e importante, no por los procedimlentos aplicables que ahora es uno 
solo, sino por el organo competente para conocer del recurso: la Corte en Pleno 
o la Sala Politico-administrativa de la Corte Suprema de Justicia. 

En cambio, un acto administrativo de efectos particulares solo puede ser 
impugnado por la via del recurso contencioso-administrativo de anulacion, 
dentro del lapso de caducidad determinado, alegandose vicios de inconstitu
cionalidad o ilegalidad, pues ambos vicios constituyen contrariedad al dere
cho, y ambos vicios entran en lo que hemos denominado genericamente, ile
galidad. 

Ahora bien, no todo motivo de inconstitucionalidad puede alegarse en la ju
risdiccion contencioso-administrativa, pues solo pueden esgrimirse motivos de 
inconstitucionalidad que impliquen violacion directa de una norma constitu
cional. Un acto administrativo individual que establezca, por ejemplo, una dis
criminacion por razon de la raza, el credo o la condicion social, es un acto ad
ministrativo que viola directamente el articulo 61 de la Constitucion y por tan
to a pesar de que no haya propiamente una ley violada, es un acto susceptible 
de ser declarado nulo por la jurisdiccion contencioso-administrativa. Sin em
bargo, cuando se trata de una violacion indirecta de la Constitucion la que 
afecta al acto, y se trata de una incompetencia, no es posible alegar por si solo 
los motivos de inconstitucionalidad, consistentes en violacion del articulo 117 
de la Constitucion, sino que es necesario alegar, tambien, motivos de violacion 
de Ley, conforme lo exige el articulo 133 de la Ley Organica 19 • 

Por ello la Corte Suprema de Justicia habia afirmado que «estando sometido 
el recurso contencioso-administrativo al lapso de caducidad de seis meses, pasa
do el cual no podra ·ya ejercerse, mat podria entonces recurrir al medio de la 
accion de inconstitucionalidad para modificar el acto administrativo definitiva
mente firme» 20 • 

En cuanto al recurrente, la distincion por supuesto es basica, en el recurso 
de inconstitucionalidad. Ha sefialado la antigua Corte Federal, «puede ser ejer
cido por via de accion popular que corresponde a todos y cada uno de los indi
viduos que componen un conglomerado social». Por tanto, el recurrente esta 
legitimado activamente con un «simple interes» 21 • 

En cambio, en el recurso contencioso-administrativo de anulacion contra 
los actos administrativos de efectos particulares se requiere que el recurrente 
sea titular de un interes legitimo 22 • Sin embargo, si lo que se recurre por el 
contencioso de anulacion es un acto administrativo de efectos generales, el re
currente solo necesitara alegar un simple interes 23 • 

19 Allan R. BREWER-CARIAS, Las lnstituciones Fundamentales ... , cit., pp. 396-397. 
2° CSJ-PA, 15-3-62, G.F., mim. 35, 1962, pp. 203-204. 
21 CF, 14-3-60, G.F., mim. 27, 1960, pp. 129-131. Art. 112 LOCSJ. 
22 Art. 121 LOCSJ. 
21 Art. 112 LOCSJ. 
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Por ultimo, debe seiialarse en cuanto al procedimiento, que el recurso de 
inconstitucionalidad es, por esencia, imprescriptible 24 • El recurso contencio
so-administrativo de anulaci6n tiene, por el contrario, un lapso fijo de caduci
dad, excepci6n hecha cuando se recurre un acto administrativo de canicter 
general 25 • 

Por otra parte, el recurso de inconstitucionalidad debe intentarse ante la 
Corte Suprema de Justicia en Corte Plena 26 , constituyendo la jurisdicci6n cons
titucional en el Derecho venezolano. En cambio, el recurso contencioso-admi
nistrativo de anulaci6n corresponde a la Sala Politico-Administrativa de la mis
ma Corte Suprema de Justicia, como 6rgano de la jurisdicci6n contencioso
administrativa 27 • 

C) La clasificacion de los actos administrativos y su incidencia en el 
procedimiento del recurso contencioso-administrativo de anulacion 

Ahora bien, tal como hemos seiialado, la Ley Organica de la Corte Suprema 
de Justicia, en el Capitulo II del Titulo V relativo a los procedimientos, al refe
rirse al procedimiento contencioso-administrativo de anulaci6n lo clasifica en 
dos categorias: <dos juicios de nulidad de los actos de efectos generales» 28 y <dos 
juicios de nulidad de actos administrativos de efectos particulares» 29 • Por tanto, 
tratandose de actos administrativos y del recurso contencioso-administrativo de 
anulaci6n, resulta esencial la distinci6n entre actos administrativos de efectos 
generales y actos administrativos de efectos particulares 30• Sin embargo, la ley 
no es totalmente clara al establecer la distinci6n. En efecto y lamentablemente, 
tanto el texto de la Ley como su Exposici6n de Motivos incurren en una imper
fecci6n, al confundir los «actos de efectos generales» con los «actos generales» y 
los «actos de efectos particulares» con los «actos individuales», cuando en reali
dad se trata de dos clasificaciones de los actos juridicos estatales totalmente dis
tintas, basadas, una en relaci6n al numero de destinatarios del acto y la otra en 
relaci6n a sus efectos. 

En efecto, una primera clasificaci6n de los actos estatales atiende exclusi-

24 CF, 13-3-56,m G.F., num. 11, 1956, pp. 107 y SS. CF, 30-7-57, G.F.. num. 17, 1957, pp. 57 y 
SS. Art. 134 LOCSJ. 

25 Art. 134 LOCSJ. 
26 Art. 216 de la Constituci6n y Art. 42, ord. 1-8 de la LOCSJ. 
27 Art. 206, 215 de la Constituci6n y Art. 42 de la LOCSJ. 
2s Arts. 112 a 120 LOCSJ. 
29 Arts. 121a129 LOCSJ. 
30 Vease lo expuesto en Allan R. BREWER-CARiAS, El control de la Constitucionalidad de los ac

tos estatales, Caracas, 1977, pp. 8 a 12; y «El recurso contencioso-administrativo contra los actos de 
efectos particulares», en El control jurisdiccional de los Poderes Publicos en Venezuela, Instituto de 
Derecho Publico, UCV, Caracas, 1979, pp. 171 a 174. 
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vamente al numero de sus destinatarios, segun que sean una pluralidad de su
jetos o un solo sujeto de derecho. Bajo este angulo, los actos estatales se clasi
fican en generales e individuales. Los actos generales son los que estan dirigi
dos a una pluralidad de destinatarios, determinados o indeterminados; y estos 
actos generales pueden ser o de efectos generales, es decir, de contenido nor
mativo, dirigidos a un numero indeterminado e indeterminable de sujetos, o 
de efectos particulares, es decir, de caracter concreto, no normativo, dirigidos 
a un grupo determinado o determinable de sujetos. En cambio los actos indi
viduales son los dirigidos a un sujeto de derecho y que, por, tanto, tienen 
siempre efectos particulares. 

La clasificaci6n entre actos generales y actos individuales, por tanto, no 
apunta a sus efectos, sino al numero de sus destinatarios: un acto general es el 
que esta dirigido a un numero indeterminado de personas o a un grupo deter
minado o determinable de sujetos; un acto individual, al contrario, seria el que 
tiene por destinatario a un sujeto de derecho. 

Pero segun sus efectos, los actos estatales pueden ser clasificados en forma 
distinta, y se distinguen asi, los actos «de efectos generales» es decir, de conte
nido normativo y que por tanto, crean, declaran, modifican o extinguen situa
ciones juridicas generales; y los actos «de efectos particulares» que son aquellos 
de contenido normativo, es decir, que crean, declaran, modifican o extinguen 
situaciones juridicas particulares. Bajo este angulo, la clasificaci6n de los actos 
administrativos puede realizarse asi: los actos de efectos genera/es son los de 
contenido normativo, dirigidos a un numero indeterminado e indeterminable 
de sujetos; en cambio, los actos de efectos particulares son de contenido no nor
mativo y estos a su vez, pueden ser o actos genera/es, dirigidos a un grupo de
terminado o determinable de personas, o actos individuates, siempre dirigidos a 
un solo sujeto de derecho. 

Como consecuencia, resulta que los actos generales pueden ser tanto de 
efectos generales como de efectos particulares; y los actos de efectos particula
res pueden ser tanto generales como individuales. Por ello, las dos clasificacio
nes de los actos juridico-estatales no pueden identificarse ni confundirse, pues 
los criterios utilizados para las mismas son distintos. Por tanto, no es posible 
identificar la distinci6n entre acto administrativo general y acto administrativo 
individual, con la de acto administrativo de efectos generales y acto administra
tivo de efectos particulares; y como consecuencia, no es lo mismo acto adminis
trativo general que acto administrativo de efectos generales; como tampoco es 
lo mismo, el acto administrativo individual que acto administrativo de efectos 
particulares. 

Sin embargo, frente a estas dos distinciones sefi.aladas, la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia, las desconoce y establece una incorrecta identifica
ci6n entre las diversas categorias de actos al establecer la distinci6n basica de 
los procedimientos, utilizando, indistintamente, las expresiones «acto gene-
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rah> 31 y «actos de efectos general es» 32 , y «acto individual» 33 y «actos de efectos 
particulares» 34 como si se tratase de lo mismo. 

Frente a esta confusion de terminos se impone, por tanto, la necesidad de 
desentrafiar cual ha podido ser la razon de la distincion entre los dos tipos de 
procedimientos en la impugnacion de los actos estatales: el establecido en la 
Seccion Segunda del Capitulo II del Titulo V «De los juicios de nulidad de los 
actos de efectos generates» y el establecido en la Seccion Tercera del Capitulo 
II del Titulo V «De los juicios de nulidad de los actos administrativos de efec
tos particulares». Ante todo surge una pregunta: les que no hay otros actos es
tatales de efectos particulares distintos a los actos administrativos? Por supuesto 
que los hay, tales como algunos actos privativos de las Camaras Legislativas, las 
leyes de contenido no normativo y algunos actos de gobierno. Para impugnarlos 
lQue procedimiento debe seguirse? En estos casos, al tratarse de actos de ejecu
cion directa de la Constitucion, impugnables por inconstitucionalidad conforme 
a la misma Constitucion. 

Pero frente a la distincion de los actos estatales a los efectos de los proce
dimientos, estimamos que puede sostenerse, sin la menor duda, que la distin
cion que establece la nueva Ley Organica entre dichos procedimientos esta 
basada en el contenido normativo o no normativo de los actos, por lo queen 
ella se identifican los actos de efectos generates (mal llamados en ciertas nor
mas «actos generates>>) con los de contenido normativo ya los actos de efectos 
particulares con los de contenido no normativo. Por ello discrepamos del cri
terio de la Exposicion de Motivos de la Ley Organica cuando afirma que la 
nocion de «actos de efectos generates» que recoge la ley, incluye actos norma
tivos o no normativos. 

Esto no solo no es correcto, sino que seria contradictorio con la medula de 
la distincion legal de los procedimientos entre el destinado a la impugnacion de 
los actos de efectos generales y el destinado a los actos administrativos de efec
tos particulares. 

En efecto, esta distincion implica, que el recurso para iniciar el primero no 
tiene lapso de caducidad, y la legitimacion sea el simple interes, aun cuando 
calificado; en cambio, que el recurso para iniciar el segundo, este sometido a un 
lapso de cadqcidad de 6 meses y a una legitimacion activa reservada al titular 
de un interes · 1egitimo, personal y directo. Y precisamente, la existencia de la 
accion popular en el recurso contra los actos de efectos generales solo se justifi
ca por el contenido normativo, erga omnes de los mismos. Identificar la expre
sion actos de efectos generates (normativos) con acto general (normativo o no) 
como se ha hecho, implicaria abrir el recurso de inconstitucionalidad contra un 

31 Art. 134. 
32 Art. 112. 
33 Art. 42, ord. 10. 
34 Art. 121. 
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acto de efectos particulares, general y no normativo, lo cual no se ha admitido 
jamas en Venezuela. 

Con base a esto, sostenemos, entonces, que el recurso contencioso - admi
nistrativo de anulacion contra los actos administrativos de efectos particulares 
procede contra los actos administrativos de contenido no normativo, sean ellos, 
en si mismos, actos generales o individuales, pues el hecho de que se trate de 
un acto general no implica que no sea de efectos particulares. Tal como lo ha 
dicho expresamente la Corte Suprema de Justicia: «La circunstancia de que la 
situacion juridica creada por el acto cuya validez se discute este dirigida a mas 
de una persona, en virtud del numero de ellas, no modifica su individualidad, 
motivo por el cual continua siendo un acto administrativo de efectos particula
res» 35 • 

2. EL OBJETO DEL RECURSO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO 
DE ANULACION: EL ACTO ADMINISTRATIVO 

El recurso contencioso-administrativo de anulacion, por supuesto, solo es 
posible ejercerlo contra un acto administrativo. Ello lo declara expresamente la 
Constitucion en sus articulos 206 y 215, ordinal 7. 0 y la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia en su articulo 42, ordinales lO y 12 y 121 y siguien
tes. Sohre esto no hay lugar a dudas. Por tanto, quedan excluidos del recurso 
contencioso-administrativo de anulacion los actos legislativos, los actos judicia
les y los actos de gobierno. Por otra parte, si solo los actos administrativos pue
den ser objeto de un recurso contencioso-administrativo de anulacion, quedan 
excluidos del recurso contencioso-administrativo de anulacion, los hechos juri
dicos y a los actos materiales de la Administracion. Como lo ha dicho la Corte, 

«Son las decisiones de Ia Administraci6n Publica y no sus hechos los que 
pueden impugnarse por recurso jurisdiccional con el fin de lograr su revocaci6n 
o anulaci6n. Los hechos pueden ser causa de un interdicto, o de una acci6n por 
indemnizaci6n de daiios y perjuicios, o de una denuncia o acusaci6n penal; 
pero es imposible aceptar que puedan ser fundamento de tal recurso jurisdic
cional administrativo 36». 

Por otra parte, los actos materiales de la Administracion, es decir, aquellas 
declaraciones de voluntad que no constituyen una decision y que, por tanto, no 
persiguen la produccion de determinados efectos juridicos, tambien quedan ex
cluidos del recurso contencioso-administrativo de anulaci6n 37 • 

35 Vease sentencia de la CSJ-SPA de 2-11-67 en G.F., mim. 58, 1967, pp. 38 y 39. 
36 CF, 2-6-58, G.F., mim. 20, 1958, pp. 108-111. 
37 Al efecto, en sentencia de 9 de abril de 1950, la antigua Corte Federal sei'ial6: «La Hamada de

cision apelada comprende explicitamente la constataci6n de una diferencia de precio e implicita
mente la afirmaci6n de que, en concepto de la naci6n, la compai'iia constructora es deudora de 
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Pero si bien es claro que el recurso contencioso-administrativo solo procede 
contra los actos administrativos, ello planta la necesidad de precisar, en el orde
namiento venezolano, la noci6n de acto administrativo. Para ello resulta nece
sario encuadrar previamente el tema dentro del principio de la separaci6n orga
nica de poderes y de las diversas funciones del Estado 38 , y luego analizar los di
versos criterios y principios que se ban venido elaborando sobre la noci6n del 
acto administrativo como objeto del recurso contencioso-administrativo de 
anulaci6n. 

A) La separaci6n organica de poderes y las funciones del Estado 

Si bien puede decirse que en Venezuela rige el principio de la separaci6n 
organica «de poderes» en el sentido de que el ordenamiento constitucional dis
tingue, a nivel nacional, los 6rganos que ejercen el Poder Legislativo (el Con
greso), de los 6rganos que ejercen el Poder Ejecutivo (el Presidente de la Repu
blica y demas 6rganos de la Administraci6n Publica), y de los 6rganos que ejer
cen el Poder Judicial (Corte Suprema de Justicia y Tribunales), ello no implica 
que cada uno de dichos 6rganos siempre tenga el ejercicio exclusivo de alguna 
funci6n estatal especifica. Es decir, tal como la Corte Suprema lo ha sefialado 
reiteradamente, la division de la Potestad Estatal (el Poder Publico) en ramas y 
la distribuci6n de su ejercicio entre diversos 6rganos, no coincide exactamente 
con la «separaci6n» de las funciones estatales 39 • Por tanto, el hecho de que 
exista una separaci6n organica «de poderes» no implica que cada uno de los 6r
ganos que los ejercen tengan, necesariamente, el ejercicio exclusivo de ciertas 
funciones, pues, paralelamente a las «funciones propias» de cada 6rgano del Es
tado, estos ejercen funciones que por su naturaleza son similares a las que ejer
cen otros 6rganos estatales 40 ; o en otras palabras, paralelamente a sus funciones 

aquella por el monto de esa diferencia ... Ahora bien, examinando detenidamente esta Corte las actas. 
de! expediente, encuentra que no existe en el caso de autos decision o resoluci6n alguna de! Contra
lor al respecto, que constituya forrnalmente un acto administrativo que pueda ser objeto de! recurso, 
pues lo que hace dicho funcionario es encontrar una diferencia de precio en el contrato celebrado y 
participarlo a los organismos de! Ministerio de Obras Publicas para su debido conocimiento y a los 
fines de! caso. Esta frase, inserta al final de un oficio dirigido a la Direcci6n de Obras Publicas ya 
nombrada, no constituye una decision o resoluci6n capaz de producir per se determinados efectos 
juridicos. Constituye, a lo mas, la expresi6n de un criterio adverso de la Contraloria sobre el referi
do contrato de construcci6n, pero sin configurar ninguno de los actos de la Contraloria ... », CF, 
9-1-59, G.F., num. 20, 1959, pp. 62-63. 

Por tanto, los actos materiales de la Administraci6n, por no constituir actos administrativos, 
tampoco son susceptibles de recurso. 

18 Vease Allan R. BREWER-CARiAS, «Estudio sobre la impugnaci6n ante la jurisdicci6n conten
cioso-administrativa de Ios actos administrativos de registro», Doctrina PGR 1975, Caracas, 1976, 
pp. I39 y SS. 

19 Cfr. por ejemplo, sentencia de la CF de 19-6-53 en G.F., num. 1, I953, p. 77; y sentencias de 
Ia CSJ en SPA de 18-7-63 en G.F., num. 41, 1963, pp. 116 y 117; de 27-5-68 en G.F., num. 60, 
1969, pp.115 y ss.; y de 9-7-69 en G.F., num. 65, 1969, pp. 70 y ss. 

40 V. Cfr. La sentencia de Ia CF de I 9-6-53 en G.F., num. l, 1953, p. 77; y Ia sentencia de Ia CSJ 
en SPA de 18-7-63 en G.F., num. 4I, 1963, p. 1 I6. 
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propias, realizan funciones distintas a aquellas que les corresponden por su na
turaleza 41 • 

El concepto de funciones del Estado es, por tanto, distiiito al de poderes del 
Estado. El Poder Publico, sus ramas o distribuciones, constituye en si mismo 
una situacion juridica constitucional, individualizada, propia y exclusiva del 
Estado, mediante cuyo ejercicio este realiza las funciones que le son propias. 
Las funciones del Estado, por su parte, constituyen las actividades propias e in
herentes al Estado 42 • La nocion de Poder es entonces previa a la de funcion: 
esta se manifiesta como una tarea estatal especifica realizada en ejercicio del 
Poder Publico (de una de sus ramas o distribuciones), por lo que no puede exis
tir una funcion estatal sino cuando se realiza en ejercicio del Poder Publico, es 
decir de la potestad generica de obrar que tiene constitucionalmente el Estado. 
Poder y funcion son, por tanto, distintos elementos en la actividad del Estado: 
el Poder Publico como situacion juridica constitucional, tiene su fuente en la 
propia Constitucion y existe la posibilidad de ejercerlo desde el momento en 
que esta establecido en ella; la funcion estatal, en cambio, presupone siempre el 
ejercicfo del Poder Publico por un 6rgano del Estado, y solo cuando hay ejerci
cio concreto del Poder Publico es que se realiza una funcion estatal. 

Ahora bien, en el mundo contemporaneo pueden distinguirse cuatro funcio
nes basicas: la funcion creadora de normas juridicas de efectos generales (fun
cion legislativa); la funcion de conduccion y ordenacion politica del Estado 
(funcion de gobiemo); la funcion a traves de la cual el Estado entra en relacion 
con los particulares, como sujeto de derecho, gestor del interes publico (funcion 
administrativa); y la funcion de resolver ode resolucion de controversias entre 
partes, declarando el derecho aplicable a casos concretos (funcion jurisdiccio
nal). Al ejercicio de estas cuatro funciones basicas del Estado, la funcion legislati
va; la funcion de gobiemo; la funcion administrativa; y la funcion jurisdiccio
nal, pueden reconducirse todas las actividades del Estado. Estas funciones, rea
lizadas en ejercicio del Poder Publico por los organos estatales, sin embargo, 
generalmente no estan encomendadas con caracter exclusivo a diferentes orga
nos, sino que se ejercen por varios de los 6rganos estatales. 

En efecto, la fund6n legislativa en el Estado contemporaneo es aquella acti
vidad estatal que se manifiesta en la creacion, modificacion o extincion de nor
mas juridicas de validez general 43 • La funcion legislativa del Estado, en esta 
forma, si bien se atribuye como funcion propia a los organos que ejercen el Po
der Legislativo, es decir, a las Camaras Legislativas, se realiza tambien por 
otros 6rganos del Poder Publico. 

En efecto, ante todo debe destacarse que la potestad de dictar leyes, en el 

41 V. Sentencias de la CSJ en SPA de 18-7-63 en G.F., mim. 41, 1963, pp. 116 y 117; de 27-5-68 
en G.F., num. 60, 1969, p. 115; y 9-7-69 en G.F .. num. 65, 1969, p. 70. 

42 Cfr. Allan R. BREWER-CARIAS, Las Instituciones fundamentales del Derecho Administrativo y 
lajurisprudencia Venezolana, Caracas, 1964, pp. 105 y ss. 

43 Cfr. Sentencia de la CSJ en SPA de 18-7-63 en G.F., num. 41, 1963, p. 116. 
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ambito nacional, corresponde a las Camaras Legislativas actuando como cuer
pos colegisladores 44 , siendo estas leyes, por su generalidad e imperatividad, el 
tipo ideal de actos dictados en ejercicio de la funci6n legislativa. Pero en el or
denamiento juridico venezolano, los otros 6rganos del Poder Publico, tambien 
ejercen esta funci6n creadora de normas juridicas: el Presidente de la Republica 
u otros 6rganos ejecutivos al dictar decretos-leyes y reglamentos 45 ; y ciertos 
Tribunales de la Republica al dictar los reglamentos reguladores de las respecti
vas circunscripciones judiciales 46 • Por tanto, la funci6n legislativa, como activi
dad privativa e inherente del Estado mediante la cual sus 6rganos pueden crear, 
modificar o extinguir con caracter general las normas del ordenamiento juridi
co, se ejerce por los tres grupos de 6rganos estatales en ejercicio del Poder Pu
blico: por las Camaras Legislativas, actuando como cuerpos colegisladores, en 
ejercicio del Poder Legislativo Nacional; por el Presidente de la Republica y 
ciertos 6rganos ejecutivos, en ejercicio del Poder Ejecutivo Nacional; y por 
ciertos Tribunales de la Republica, en ejercicio del Poder Judicial. La funcion 
legislativa, por tanto, si bien es una «funci6n propia>> de las Camaras Legislati
vas, no es una funci6n privativa y exclusiva de ellas, pues los otros organos es
tatales tambien la ejercen. Sin embargo, lo que si es funci6n privativa y exclusi
va de las Camaras Legislativas, es el ejercicio de la funcion legislativa en una 
forma determinada: en ejecuci6n directa de atribuciones constitucionales, me
diante la emisi6n de ciertos actos estatales denominados Leyes. En efecto, solo 
las Camaras Legislativas actuando como cuerpos colegisladores pueden dictar 
leyes; y solo ellas pueden crear normas juridicas generales ejerciendo atribucio
nes establecidas directamente en la Constituci6n, sin condicionamiento legal al
guno. Los otros organos estatales que ejercen la funcion legislativa, si bien rea
lizan una funcion creadora dentro del ordenamiento juridico, ello lo hacen a 
traves de actos administrativos de efectos generales, y bajo el condicionamiento 
de las Leyes y nunca en ejercicio directo e inmediato de una norma Constitu
cional 47 • En otras palabras, las leyes son actos de ejecucion directa de la Cons
tituci6n y de rango legal; los reglamentos y actos administrativos de efectos ge
nerales son actos de ejecuci6n directa de la legislaci6n y de rango sub-legal 48 • 

44 Art. 162 de la Constituci6n. 
45 Art. 190, ord. 8 y 10 de la Constituci6n. 
46 V. Ley Orglinica del Poder Judicial, art. 77, A, 8. 
47 Inclusive en los casos en que el Presidente de la Republica puede mediante Decretos, modifi

car las Leyes (Decretos-Ley conforme al Art. 190, ord. 8), requiere previamente de una ley especial 
habilitante, que es la directamente ejecutada. 

48 El caracter sub-legal de los Reglamentos surge inclusive, en aquellos casos en que el Regla
mento, en virtud de delegaci6n legislativa, complementa la ley. En estos casos, el Reglamento se 
dicta en ejecuci6n directa de la ley y no de la Constituci6n, por lo que nunca podria tener igual ran
go que la ley. Al contrario, la Corte Suprema de Justicia ha sefialado lo siguiente: «La ley de mate
ria (Ley de Pilotaje) s6lo contiene disposiciones que, por SU caracter general, pueden aplicarse a to
das las zonas de pilotaje actualmente existentes o que se creasen en el futuro, pero la determinaci6n 
de los limites de estas, de los requisitos que deben llenarse mientras se navegue por ellas, de los sim
bolos, luces y sefiales especiales que deben usarse en las mismas, de la cuantia del derecho de habili
taci6n y de la forma de distribuci6n de los ingresos provenientes del mismo, asi como la regulaci6n 
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Pero aparte de la funci6n legislativa, en el Estado contemporaneo ha ido de
lineandose una funci6n primordial, distinta de la funci6n administrativa, por 
medio de la cual el Presidente de la Republica ejerce sus actividades como Jefe 
del Estado, es decir, como Jefe del Gobiemo de la Republica 49 • A traves de esta 
funci6n de gobiemo, el Presidente de la Republica, puede adoptar decisiones en 
virtud de atribuciones que le son conferidas directamente por la Constituci6n, 
sin condicionamiento legal y por sobre la ley, de orden politico, que exceden de 
la administraci6n normal de los asuntos del Estado so. La caracteristica fundap 
mental de esta funci6n de gobiemo es que esta atribuida al Presidente de la Re
publica, es decir, al nivel superior de los 6rganos que ejercen el Poder Ejecuti
vo, no pudiendo otros 6rganos ejecutivos ejercerla. Los 6rganos que ejercen el 
Poder Ejecutivo en esta forma, realizan fundamentalmente dos funciones pro
pias: la funci6n de gobiemo y la funci6n administrativa st. La funci6n de go
biemo, como funci6n estrictamente politica del Presidente de la Republica se 
ejerce en ejecuci6n directa de atribuciones constitucionales, sin condiciona
miento legal alguno. El legislador, en esta forma, no puede limitar las faculta
des politicas del Jefe del Estado s2• La funci6n de gobiereno, por tanto es de ca
racter legal; en cambio que la funci6n administrativa es de caracter sub-legal s3• 

de otras materias semejantes, ha· sido expresamente confiado en el articulado de la ley, al Poder 
Ejecutivo, quien con ta! objeto debe dictar tantos reglamentos como sea necesario, teniendo en 
cuenta las caracteristicas o peculiaridades de cada zona. Estos reglamentos no tienen por objeto 
desarrollar disposiciones legales ya existentes, sino complementar la ley que reglamentan con 
otras previsiones sobre materias expresamente sefialadas por el legislador, por lo cual tienen en 
nuestro ordenamiento juridico el mismo rango (?) que los actos legislativos. Podria decirse que 
son decretos-leyes sobre materias cuya regulaci6n reserva el Congreso al Poder Ejecutivo por con
sideraciones de orden prlictico». V. sentencias de la CSJ en SPA de 27-1-71, en G.O., num. 1.472 
Extraordinario de 11-6-71, p. 18. 

49 Aun cuando en algunos casos podria no haber coincidencia, podria decirse que en general, el 
Presidente de la Republica ejerce sus atribuciones de Jefe de Estado en ejercicio de la funci6n de go
bierno, y de Jefe de! Ejecutivo Nacional, en ejercicio de la funci6n administrativa. V. Art. 181 de la 
Constituci6n. 

50 En ta! sentido, tipicos actos de gobierno serian el declarar el estado de emergencia, el decretar 
la suspension o restricci6n de las garantias constitucionales o el convocar el Congreso a sesiones ex
traordinarias. Art. 190, ord. 6 y 9 y Art. 240 y ss. 

51 La distinci6n entre «gobierno y administraci6n» es comunmente empleada por Ia Constitu
ci6n. V. por ejemplo, Art. 21, 27, 30. En el articulo 191 de la Constituci6n, en igual sentido habla 
de «aspectos politicos y administrativoS» de la gesti6n de! Presidente de la Republica. En tal senti
do, al referirse a Ios 6rganos del Poder Ejecutivo de los Estados, la Corte ha sefialado lo siguiente: 
«El articulo 21 de la Constituci6n atribuye al Gobernador del Estado, el gobierno y administraci6n 
de la Entidad, como Jefe del Ejecutivo del Estado y Agente del Ejecutivo Nacional en su respectiva 
circunscripci6n. En esta forma, el Poder Ejecutivo Estadal realiza funciones de gobierno como po
der politico y funciones que atienden a otra actividad distinta, como poder administrador». V. sen
tencia de la CSJ en SPA de 30-6-66 en G.F .. num. 52, 1968, p. 231. C.fr. sobre la distincion entre 
fancion administrativa y fancion de gobierno como actividades que se realizan en ejercicio de/ Poder 
Ejecutivo, el voto sa/vado a la sentencia de la CSJ en CP de 29-4-65, lmprenta Naciona/, 1965, pp. 
53 y ss.; y Doctrina PGR 1963, Caracas, 1964, pp. 179 y 180. 

52 El legislador, por ejemplo, no podria limitar las atribuciones del Presidente de suspender las 
garantias constitucionales en forma distinta a las previstas en la propia Constituci6n. 

53 Sobre la distinci6n entre actos del Poder Ejecutivo dictados en ejecuci6n directa de la Consti
tuci6n o en ejecuci6n directa de la ley V. sentencia CSJ en SPA de 13-2-68 en G.F., num. 59, 1969, 
p. 85. En todo caso, una cosa es atribuir a la funci6n de gobierno rango legal y otra es atribuirle 

433 



Pero si bien la funci6n de gobierno se ejerce con el canicter de funci6n pro
pia por el Presidente de la Republica en ejercicio del Poder Ejecutivo, ello tam
poco se realiza con caracter excluyente, ya que las Camaras legislativas, en ejer
cicio del Poder Legislativo, tambien realizan la funci6n de gobierno, sea a tra
ves de actos parlamentarios sin forma de ley s4 , sea mediante leyes ss. En estos 
casos tambien, la funci6n de gobierno realizada por los 6rganos del Poder Le
gislativo es una actividad de rango legal, es decir, de ejecuci6n directa de la 
Constituci6n. Pero si bien esta funci6n puede ser realizada tanto por el Presi
dente de la Republica como por los 6rganos legislativos, por lo que no es exclu
siva o excluyente, sin embargo, si es exclusiva de uno u otros 6rganos en cuan
to a la forma de su ejercicio en los casos autorizados por la Constituci6n: la 
funci6n de gobierno mediante Decretos ejecutivos (Actos de gobierno), se reali
za en forma exclusiva por el Presidente de la Republica; y mediante leyes o ac
tos parlamentarios sin forma de ley, por las Camaras Legislativas. 

Ademas de la funci6n legislativa y de la funci6n de gobierno, los 6rganos es
tatales realizan la funci6n jurisdiccional; es decir, conocen, deciden o resuelven 
controversias entre dos o mas pretensiones, es decir controversias en las cuales 
una parte esgrime pretensiones frente a otra. El ejercicio de la funci6n jurisdic
cional se ha atribuido como funci6n propia a la Corte Suprema de Justicia y a 
los Tribunales de la Republica, pero aqui tambien, ello no implica una atribu
ci6n exclusiva y excluyente, sino que al contrario, los otros 6rganos estatales 
pueden ejercer la funci6n jurisdiccional. 

En efecto, los 6rganos que ejercen el Poder Ejecutivo, realizan funciones ju
risdiccionales s6, cuando las autoridades administrativas deciden controversias 
entre partes, dentro de los limites de su competencia s1; y las Camaras Legislati
vas participan en la funci6n jurisdiccional, cuando el Senado, por ejemplo, au
toriza el enjuiciamiento del Presidente de la Republica ss. Por tan to, la funci6n 
jurisdiccional como actividad privativa e inherente del Estado mediante la cual 
sus 6rganos deciden controversias y declaran el derecho aplicable en un caso 
concreto, se ejerce por los tres grupos de 6rganos estatales en ejercicio del Po
der Publico: por la Corte Suprema y los Tribunales de la Republica, en ejerci
cio del Poder Judicial; por las Camaras Legislativas, en particular, por el Sena-

«naturaleza legislativa>>. El Decreto de suspension de garantias constitucionales, por ejemplo, tiene 
rango legal por cuanto puede «suspender» temporalmente la vigencia de una ley, lo que no implica 
que la derogue. Si la deroga, el acto tuviera «naturaleza legislativa>>. Sohre esta confusion V. Doctri
na PGR 1971, Caracas, 1972, p. 189. 

54 Por ejemplo cuando el Senado autoriza al Presidente de la Republica para salir del territorio 
nacional. Art. 150, ord. 6 de la Constitucion. 

55 La Ley que Decreta una amnistia, por ejemplo. Art. 139 de la Constitucion. 
56 Cfr. sentencias de la CSJ en SPA de 18-7-63 en G.F., num. 41, 1963, pp. 116 y 117; de 

27-5-68 en G.F., num. 60, 1969, pp. 115 y 118; y de 9-7-69 en G.F .. num. 65, 1969, pp. 70 y SS. 
57 Cuando la administracion decide por ejemplo, la oposicion a una solicitud de registro de mar

ca de fabrica, conforme a la Ley de Propiedad Industrial (Art. 64) o cuando decide la oposicion a 
una solicitud de otorgamiento de una concesion de explotacion forestal, conforme al reglamento de 
la Ley Foresta!, de Suelos y Aguas (Art. 55). 

58 Art. 150, ord. 8. 
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do, en ejercicio del Poder Legislativo Nacional; y por los organos administrati
vos en ejercicio del Poder Ejecutivo Nacional. La funcion jurisdiccional, por 
tanto, si bien es una «funcion propia>> de los organos judiciales, no es una fun
cion privativa y exclusiva de ellos, pues los otros organos estatales tambien la 
ejercen. Sin embargo, lo que si es una funcion privativa y exclusiva de los Tri
bunales es el ejercicio de la funcion jurisdiccional en una forma determinada: 
con fuerza de verdad legal mediante actos denominados sentencias. Solo los 
Tribunales pueden resolver controversias y declarar el derecho en un caso con
creto, con fuerza de verdad legal, por lo que solo los organos del Poder Judicial 
pueden desarrollar la funcion judicial (funcion jurisdiccional ejercida por los 
Tribunales). Los demas organos del Estado que realizan funciones jurisdiccio
nales lo hacen sea a traves de actos administrativos condicionados por la legis
lacion, sea a traves de actos parlamentarios sin forma de ley, y por tanto, de 
rango legal. 

Pero aparte de la funci6n creadora de normas juridicas de efectos generales 
(funcion legislativa), de la funcion de conducci6n y ordenacion politica del Es
tado (funcion de gobiemo), y de la funci6n de resolucion de controversias entre 
partes declarando el derecho aplicable en casos concretos (funcion jurisdiccio
nal), el Estado ejerce la funcion administrativa, a traves de la cual entra en rela
cion con los particulares, como sujeto de derecho, gestor del interes publico 59 • 

De alli la distincion entre la funci6n de crear el derecho (legislativa), de aplicar 
el derecho imparcialmente Gurisdiccional), y de actuar en relaciones juridicas 
como sujeto de derecho, al gestionar el interes publico (administrativa) 60 • En 
las dos primeras, el Estado al crear el derecho o al aplicarlo, es un tercero en 
las relaciones juridicas que surjan; en la ultima, en cambio, el Estado es parte 
de la relacion juridica que se establece entre la Administracion y los particula
res 61 , como sujeto de derecho, gestor del interes publico. De alli que la perso-

5•9 Cfr. Allan R. BREWER-CARiAs, Las lnstituciones Fundamentales .. ., cit., p. 115. Si el Estado 
Legisla, tal como l? seftala Santi ROMANO, «no entra en relaciones de las cuales el, como Legislador, 
sea parte: las relac1ones que la ley establece o de cualquier modo contempla se desenvuelven des
pues ~ntre sujetos diversos del Estado o bien con el mismo Estado, pero no en su aspecto de Legisla
dor smo en otros aspectos mediante organos diversos de los del Poder Legislativo. V. Prime pagine 
di un Manuale di Diritto Amministrativo, en Scritti Menori, Milano, 1950, p. 363, cit. por J. M. 
80QUERA OLIVER, Derecho Administrativo, volumen I, Madrid, 1972, p. 59. <<Cuando el Estado juz
ga, seil.ala J. GONZALEZ PEREZ, no es parte interesada en una relacion juridica; no es sujeto de Dere
cho que trata de realizar sus peculiares intereses con arreglo al Derecho ... cuando el Estado juzga sa
ti~face la~ ~retensiones que una parte esgrime frente a otra; incide como tercero en una relacion juri
d1ca, dec1d1endo la pretension ante el deducida con arreglo al ordenamiento juridico» V. Derecho 
Procesal Administrativo, Torno II, Madrid, 1966, p. 37. 

60 En este sentido, la Corte al referirse a la funcion administrativa ha seil.alado que en ella el Es
tado «no realiza una funcion creadora dentro del ordenamiento juridico, que es la funcion legislati
va, ni conoce ni decide acerca de las pretensiones que una parte esgrime frente a otra que es la fun
cion judicial; sino que es sujeto de derecho, titular de intereses agente propio de la funcion adminis
trativa>>. V. sentencias de la CSJ en SPA de 18-7-63 en G.F., num. 41, 1963, pp. 116 y ss.; y de 
27-5-68 en G.F., num. 60, 1969, pp. 175 y ss.; y de 9-7-69 en G.F., num. 65, 1969, pp. 70 y SS. En 
estas sentencias, sin embargo, como veremos, la Corte confunde la funcion estatal con el acto estatal. 

61 Cfr. sentencia de la CSJ en SPA de 13-3-67 en G.F., num. 55, 1968, p. 107. 
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nalidad juridica del Estado, a traves de las diversas personas estatales, se concreti
ce en el orden intemo cuando sus 6rganos ejercen la funci6n administrativa. 

Ahora bien, al igual que lo que sucede con la funci6n legislativa, de gobier
no y jurisdiccional, la funci6n administrativa tampoco esta atribuida con carac
ter de exclusividad a ninguno de los 6rganos de Poder Publico. Por ello, si bien 
la funci6n administrativa puede considerarse como funci6n propia de los 6rga
nos ejecutivos, concretizada basicamente a traves de actos administrativos, ello 
no significa que la ejerzan con caracter exclusivo y excluyente. Al contrario, to
dos los otros 6rganos del Estado tambien ejercen la funci6n administrativa: las 
Camaras Legislativas, al autorizar o aprobar diversos actos de los 6rganos ejecu
tivos o al dictar actos relativos a su personal o servicios administrativos, reali
zan la funci6n administrativa 62 ; y los 6rganos del Poder Judicial tambien reali
zan la funci6n administrativa, al dictar actos concemientes a la administraci6n 
del personal al servicio de los Tribunales, o al imponer sanciones disciplina
rias 63 • En esta forma, la funci6n administrativa, como actividad privativa e in
herente del Estado mediante la cual sus 6rganos al gestionar el interes publico, 
entran en relaciones juridicas con los particulares, como sujeto de derecho, se 
ejerce por los tres grupos de 6rganos estatales en ejercicio del Poder Publico: 
por los 6rganos administrativos, en ejercicio del Poder Ejecutivo Nacional; por 
las Camaras Legislativas en ejercicio del Poder Legislativo; y por los Tribunales 
de la Republica, en ejercicio del Poder Judicial. La funci6n administrativa, por 
tanto, si bien es una «funci6n propia>> de los 6rganos ejecutivos y administrati
vos, no es una funci6n privativa y exclusiva de ellos, pues los otros 6rganos es
tatales tambien la ejercen, dentro del ambito de sus respectivas competencias 
constitucionales y legales. El acto administrativo, como concreci6n tipica pero 
no unica del ejercicio de la funci6n administrativa, puede emanar de todos los 
6rganos estatales en ejercicio del Poder Publico, teniendo, en todo caso, carac
ter sub-legal. 

Pero si bien resulta clara, de lo anterior, la distinci6n entre las funciones 
fundamentales del Estado, no debe por ningun respecto, identificarse el ejerci
cio de una funci6n estatal determinada con la producci6n de determinados ac
tos juridicos. Al igual que la separaci6n organica de poderes no coincide con la 
distribuci6n de funciones; esta no coincide nece·sariamente, con el tipo de acto 
juridico, que emane de la voluntad estatal 64 • 

62 Cfr. sentencias de la CSJ en SPA de 18-7-63 en G.F., num. 41, 1963, pp. 116 y 117; y de 
27-5-68 en G.F .. num. 60, 1969, p. 115. 

63 Idem. 
64 La distincion entre funciones del Estado que la doctrina ha realizado, muchas veces se confun

de el querer identificar un tipo de acto juridico estatal con la funcion ejercida por el Estado V. 
Agustin GORDILLO, lntroduccion al Derecho Administrativo, Buenos Aires, 1966, pp. 91 y ss. Noso
tros mismos hemos incurrido en esta confusion. V. Allan R. BREWER-CARiAs. Las Instituciones 
Fundamentales de/ Derecho Administrativo y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas, 1964, pp. 108 
y ss. En igual confusion incurre la jurisprudencia reciente de la Corte Suprema V, sentencias de la 
CSJ en SPA de 18-7-63, en G.F., num. 41, 1963, pp. 116 y ss.; de 27-5-68, en G.F., num. 60, 1969, 
pp. 115 y ss.; y de 9-7-69, en G.F., num. 65, 1969, pp. 70 y ss. En Venezuela, en igual confusion in-
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En efecto, de lo expuesto anteriormente resulta que la funci6n legislativa la 
ejerce el Estado de Venezuela, a traves de sus 6rganos legislativos (Camaras Le
gislativas), de sus 6rganos ejecutivos (Presidente de la Republica), o de sus 6rga
nos judiciales (Tribunales); la funci6n de gobierno la ejerce el Estado a traves 
de sus 6rganos legislativos (Camaras Legislativas) y de sus 6rganos ejecutivos 
(Presidente de la Republica); la funci6n jurisdiccional la ejerce el Estado a tra
ves de SUS 6rganos legislativos (Senado), de SUS 6rganos administrativos, y de 
sus 6rganos judiciales (Tribunales); y la funci6n administrativa la ejerce el Esta
do a traves de sus 6rganos legislativos (Camaras Legislativas), de sus 6rganos ju
diciales (Tribunales) y de sus 6rganos administrativos. Sin embargo, de ello no 
puede deducirse que todo acto realizado en ejercicio de la funci6n legislativa, 
sea un acto legislativo; que todo acto realizado en ejercicio de la funci6n de go
bierno, sea un acto de gobierno; que todo acto realizado en ejercicio de la fun
ci6n jurisdiccional sea un acto judicial; o que todo acto realizado en ejercicio 
de la funci6n administrativa, sea un acto administrativo. Al contrario asi como 
los diversos 6rganos del Estado realizan diversas funciones, los actos cumplidos 
en ejercicio de las mismas no son siempre los mismos ni tienen por que serlo. 

En efecto, tal como lo hemos sefialado, los 6rganos del Poder Legislativo 
pueden ejercer funciones legislativas, de gobierno, jurisdiccionales y administra
tivas, pero los actos que de dichos 6rganos emanen al ejercer dichas funciones 
no son, necesariamente, ni uniformes ni correspectivos. Cuando las Camaras 
Legislativas ejercen la funci6n legislativa, es decir, crean normas juridicas de 
caracter general actuando como cuerpos colegisladores, dictan leyes 65 ; pero 
cuando lo hacen en otra forma distinta, por ejemplo, al dictar sus reglamentos 
internos, ello lo hacen a traves de actos parlamentarios sin forma de ley 66 • 

Cuando las Camaras Legislativas ejercen la funci6n de gobierno, es decir, inter
vienen en la formulaci6n de las politicas nacionales, lo hacen a traves de 
I eyes 67 o a traves de actos parlamentarios sin forma de ley 68 • En el caso el ejer
cicio de la funci6n jurisdiccional, el Senado concretiza su acci6n a traves de un 
acto parlamentario sin forma de ley 69; y en cuanto al ejercicio de la funci6n ad
ministrativa por las Camaras Legislativas, ella puede concretarse en leyes 70 , ac
tos parlamentarios sin forma de ley 71 o actos administrativos 72 • 

curre, a pesar de su intento por «distinguir» actividad de funcion, Gonzalo PEREZ LUCIANI, al afir
mar que «la actividad que tomada globalmente sea relevante juridicamente se puede decir que es 
unajimcion», toe. cit .. p. 196. 

6s Art. 162 de la Constitucion. 
66 Art. 158, ord. 1 y 3 de la Constituci6n. 
67 Art. 139. 
68 Art. 150, ord. 4, 6, 7 y Art. 153, ord. 2. 
69 Art. 150, ord. 8. 
70 Las !eyes aprobatorias de contratos administrativos, por ejemplo, V. Art. 126 de la Constitu

ci6n. En este sentido es que hemos seiialado que se trata de actos administrativos con forma de ley. 
V. Allan R. BREWER-CARIAS, Las lnstituciones Fundamentales .... cit., p. 

11 Por ejemplo, los diversos actos de autorizaci6n que el Senado debe dar a actividades adminis
trativas de los 6rganos del Poder Ejecutivo V. Art. 150, ord. 2, 3 y 5 y Art. 158, ord. 2 y 6. 

12 Art. 158, ord. 1, 3, 4, 5. 
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Por su parte, cuando los organos del Poder Ejecutivo, particularmente el 
Presidente de la Republica, realizan la funcion legislativa, esta se concretiza en 
Decretos Leyes 73 o en Reglamentos (actos administrativos) 74 ; y cuando realiza 
la funcion de gobiemo, dicta actos de gobiemo 75 • En los casos de ejercicio de la 
funcion jurisdiccional y de la funcion administrativa, los organos ejecutivos dic
tan por ejemplo actos administrativos 76 • 

En cuanto a los organos del Poder Judicial, cuando ejercen la funcion legis
lativa, dictan reglamentos (actos administrativos) 77 ; cuando ejercen la funcion 
administrativa dictan actos administrativos 78 ; y cuando ejercen la funcion juris
diccional dictan actos judiciales (sentencias). 

En esta· forma, el ejercicio de la funcion legislativa se puede manifestar, va
riablemente, a traves de leyes, Decretos-leyes y reglamentos (actos administrati
vos); el ejercicio de la funcion de gobiemo, a traves de actos de gobiemo, leyes 
y actos parlamentarios sin forma de ley; el ejercicio de la funcion jurisdiccional, 
a traves de actos parlamentarios sin forma de ley, actos administrativos y sen
tencias; y el ejercicio de la funcion administrativa, a traves de ley~s, actos par
lamentarios sin forma de ley y actos administrativos. En sentido inverso, puede 
decirse que las leyes solo emanan de las Camaras Legislativas actuando no solo 
en ejercicio de la funcion legislativa, sino de la funcion de gobiemo y de la fun
cion administrativa; que los actos de gobiemo solo emanan del Presidente de la 
Republica actuando, no solo en ejercicio de la funcion de gobiemo, sino en 
ejercicio de la funcion legislativa; que los actos parlamentarios sin forma de ley 
solo emanan de las Camaras Legislativas, actuando en ejercicio de las cuatro 
funciones estatales; y que los actos judiciales (sentencias) solo emanan de los 
Tribunales actuando en ejercicio de la funcion jurisdiccional. En todos estos 
casos, el tipo de acto se dicta exclusivamente por un organo estatal, pero en 
ejercicio de variadas funciones estatales. Lo privativo y exclusivo de los orga
nos estatales en esos casos, no es el ejercicio de una determinada funcion, sino 
la posibilidad de dictar determinados actos: las leyes por las Camaras Legisla
tivas; los actos de gobiemo por el Presidente de la Republica; y los actos judi
ciales (sentencias) por los Tribunales. 

En cuanto a los actos administrativos, estos pueden emanar de las Camaras 
Legislativas actuando en funcion administrativa; de los Tribunales actuando en 
funcion legislativa y en funcion administrativa y de los organos del Poder Eje
cutivo actuando en funcion legislativa, en funcion jurisdiccional y en funcion 
administrativa. Los actos administrativos, en esta forma, y contrariamente a lo 

73 Art. 190, ord. 8. 
74 Art. 190, ord. 10. 
75 Art. 190, ord. 3, 4, 5, 6, 7, 9, 11, y 21, por ejemplo y Art. 215, ord. 6. 
76 Art. 206. 
77 Los reglamentos de las circunscripciones judiciales dictados por las Cortes Superiores V. Ley 

Orglinica del Poder Judicial, Art. 77, A, 8. 
78 Los actos de la denominada jurisdiccion voluntaria, y los actos administrativos relativos a su 

administracion de personal. 
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que sucede con las leyes, con los actos de gobiemo y con las sentencias judicia
les, no estan reservados a determinados organos del Estado, sino que pueden ser 
dictados por todos ellos, y no solo en ejercicio de la funcion administrativa. 

En esta forma, es evidente que al analiar la funcion administrativa y la con
cresion mas general que resulta de su ejercicio, los actos administrativos, no 
puede adoptarse un criterio organico para su caracterizacion, en virtud de la no 
coincidencia de la separacion organica de poderes con la distribucion de fun
ciones. Por otra parte, para la diferenciacion de los actos estatales, tampoco 
pueden adoptarse criterios organicos pues si bien es cierto que las leyes emanan 
solamente de las Camaras Legislativas; que los actos de gobiemo emanan sola
mente del Presidente de la Republica; y que las sentencias judiciales emanan 
solamente de los Tribunales, eso mismo no se puede decir de los actos adminis
trativos, que emanan de todos los organos del Estado. 

La definition de las funciones del Estado por tanto, ha de ser una definicion 
material que se deriva de la naturaleza de la actividad estatal y no del organo 
del cual emana o de su forma 79 ; y para llegar a dicha caracterizacion material 
resulta indispensable, tal como se ha sefialado anteriormente, no confundir el 
organo estatal con la formacion estatal ni l& funcion misma con el acto que 
emana de su ejercicio 80, es decir, la naturaleza de la actividad estatal (funcion) 
con el resultado de su ejercicio (actos juridicos). 

B) Las actividades del Estado y la actividad administrativa 

Ahora bien, la identificacion de la actividad administrativa dentro de las ac
tividades del Estado no puede realizarse con los mismos criterios que pueden 
utilizarse para precisar a la Administracion Publica como complejo organico 
(criterio organico) o para caracterizar a la funcion administrativa dentro de las 

79 Cfr. Allan R. BREWER-CARIAS, Las Instituciones Fundamentales .. ., cit. En sentido coincidente 
ha sido tradicional la doctrina de la Corte Suprema: en 1951 sefial6 que «no son los nombres o de
nominaciones, sino su naturaleza o contenido lo que da a los actos tanto de los funcionarios como 
de los particulares, su verdadero canicter, su significaci6n o fisonomia propia>> (V. sentencia de la 
CFC en CP de 4-4-51 en G.F., mim. 7, 1952, p. 17); en 1952, expres6 que «los actos administrati
vos, como los judiciales, fiscales ... los son por su naturaleza, por la cuesti6n que en ellos se ventila, 
y no cambia ese canicter ni suspende ni restringe la facultad del funcionario a quien la ley de com
petencia para conocer y decidir, la circunstancia de que otra autoridad conozca de asunto semejante 
y aun conexo con aquel» (sentencia de la CFC en CP de 30-10-52 en G.F., num. 12, p. 18) yen 
1963 insisti6 en que «prevalece en la doctrina el criterio de que, tratandose de actos del Poder PU
blico, la condici6n de acto administrativo no deriva necesariamente, de la indole del organismo o 
funcionario que lo realiza; sino de la funci6n o facultad que este ejerce al realizarlo» (sentencia de la 
CSJ en SPA de 18-7-63 en G.F., num. 41, 1963, pp. 116 y ss.). Contra la definici6n material de la 
actividad administrativa protesta airadamente en Venezuela Luis H. FARIAS MATA, al proclamar, si
guiendo a GARRIDO FALLA, un criterio organico. V. «Procedimientos para la fijaci6n de Canones de 
Arrendamiento en el Derecho Venezolano», Studia Juridica, num. 3, Caracas,1974, p. 423 y ss. 

•0 En esta forma, nos apartamos parcialmente del intento que hicimos de definir la funci6n ad
ministrativa a traves de la naturaleza de los actos administrativos. V. Allan R. BREWER-CARIAS, Las 
Instituciones Fundamentales ... , cit., p. 109. 
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funciones del Estado (criterio material), pues no solo no es actividad adminis
trativa la totalidad de la actividad desplegada por los organos del Poder Ejecuti
vo, sino que tampoco constituyen actividad administrativa todas las actividades 
que resultan del ejercicio de la funcion administrativa. 

En efecto, las actividades que desplegan los organos ejecutivos, tal como se 
sefialo anteriormente, pueden clasificarse en dos grandes grupos que responden 
a las nociones de gobiemo y administracion 81 , es decir, actividad de gobiemo y 
actividad administrativa. La actividad de gobiemo, tal como se indico anterior
mente, resulta del ejercicio de la funcion de gobiemo y de la funcion legislativa 
por el Presidente de la Republica 82 y se caracteriza frente a la actividad admi
nistrativa por dos elementos combinados: en primer lugar, porque la actividad 
de gobiemo solo puede ser realizada por el Presidente de la Republica, como 
Jefe del Estado 83 , en segundo lugar, porque se trata de actividades desplegadas 
en ejecucion de atribuciones establecidas directamente en la Constitucion, sin 
condicionamiento legislativo y que por tanto o tienen el mismo rango que la 
actividad legislativa 84 o tienen el mismo valor juridico que la ley 85 • En esta for
ma, la actividad de gobiemo se distingue de la actividad administrativa realiza
da por los organos ejecutivos, en que esta se realiza a todos los niveles de la 
Administracion Publica, y siempre tiene rango sub-legal, es decir, se desplega 
por los organos ejecutivos en ejecucion de atribuciones directamente estableci
das en la legislacion, y solo en ejecucion indirecta de la Constitucion 86 • He 
aqui un nuevo criterio, en este caso formal, derivado de la teoria merkeliana de 
construccion escalonada del orden juridico 87 , para la identificacion de la pro
blematica administrativa. 

Para la distincion de la actividad legislativa de la actividad de gobiemo y de 
la actividad administrativa no solo debe utilizarse el criterio organico, sino 
tambien el criterio formal: la actividad de gobiemo, aun cuando realizada en 
ejecucion directa de la Constitucion esta reservada al Presidente de la Republi
ca, en tanto que la actividad legislativa, realizada tambien en ejecucion directa 
de la Constitucion 88 , esta reservada a las Camaras Legislativas. En esta forma, 

81 V. Arts. 27, 30 y 191 de la Constituci6n. 
82 V. Por ejemplo, articulo 190, ordinales 6 y 8 de la Constituci6n. 
n Art. 181 y 190 de la Constituci6n. 
84 En este sentido, el Decreto de Suspension de garantias Constitucionales (Arts. 240 de la Cons

tituci6n) o la convocatoria al Congreso a sesiones extraordinarias (Art. 191, ord. 9) tienen el mismo 
rango que la ley en relaci6n a la Constituci6n. 

85 En este sentido, los Decretos-ley dictados en ejecuci6n de una ley habilitante especial confor
me al Art. 190, ord. 8 de la Constituci6n, tienen el mismo valor juridico que la ley, a la cual pueden 
derogar o modificar. 

86 En este sentido es que podria decirse que la actividad administrativa se reduce a ejecuci6n de 
la ley. 

87 Adolf MERKL, Teorfa General de/ Derecho Administrativo, Madrid, 1935, p. 13. C.fr. Hans 
KELSEN, Teorfa General de/ Estado, Mexico, 1957, p. 510. V. Las referencias en Allan R. BREWER
CARiAS, Las I nstituciones Fundamenta/es de/ Derecho Administrativo y la jurisprudencia Venezo/a
na, Caracas, 1964, pp. 24 y ss. 

88 Las Camaras Legislativas realizan su actividad Legislativa en cumplimiento de atribuciones 
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el criterio organico distingue la actividad de gobierno de la actividad legislativa, 
y ambas se distinguen de la actividad administrativa mediante el criterio for
mal; tanto la actividad de gobierno como la actividad legislativa se realizan en 
ejecuci6n directa de competencias constitucionales, en tanto que la actividad 
administrativa siempre es una actividad sub-legal, es decir, sometida a la ley y 
realizada en ejecuci6n de la ley. 

La actividad judicial, por su parte, tambien se distingue de la actividad de 
gobierno y de la actividad legislativa en base a los dos criterios sefi.alados; desde 
el punto de vista organico, porque la actividad judicial esta reservada a los Tri
bunales de la Republica, en tanto que la actividad legislativa esta reservada a 
las Camaras Legislativas y la actividad de gobierno esta reservada al Presidente 
de la Republica 89 ; y desde el punto de vista formal, porque al igual que la acti
vidad administrativa, la actividad judicial es una actividad sub-legal, es decir, 
sometida a la ley realizada en ejecuci6n de la ley. 

Por ultimo, en cuanto a la distinci6n entre la actividad administrativa y la 
actividad judicial, si bien no puede utilizarse el criterio formal de su graduaci6n 
en el ordenamiento juridico, si se distinguen en base al criterio organico y a 
otro criterio formal. Desde el punto de vista organico, la actividad judicial esta 
reservada a los Tribunales con caracter exclusivo; y desde el punto de vista for
mal, la declaraci6n de lo que es derecho en un caso concreto que realizan los 
6rganos judiciales, se hace con fuerza de verdad legal, que solo las sentencias 
poseen. 

De lo anterior resulta entonces que las actividades de gobierno, judicial y le
gislativa son actividades reservadas al Presidente de la Republica, a los Tribu
nales y a las Camaras Legislativas, respectivamente. La actividad de gobierno, 
en efecto, consiste en la producci6n de actos de gobierno y Decretos-leyes por 
el Presidente de la Republica, dictados en ejercicio de la funci6n de gobierno y 
de la funci6n legislativa. La actividad judicial, por su parte, consiste en la adop
ci6n de decisiones judiciales (sentencias) por la Corte Suprema de Justicia y los 
Tribunales de la Republica, en ejercicio de la funci6n jurisdiccional. Por ulti
mo, la actividad legislativa consiste en la producci6n de leyes y actos parlamen
tarios sin forma de ley dictados por las Camaras Legislativas en ejercicio tanto 
de la funci6n legislativa como de la funci6n de gobierno, de la funci6n adminis
trativa y de la funci6n jurisdiccional. 

En cuanto a la actividad administrativa, sin embargo, respecto de ella nose 

directamente establecidas en la Constituci6n (art. 139 de la Constituci6n). En el s61o caso de las 
leyes especiales que han de someterse a las leyes orglinicas preexistentes (art. 163 de la Constituci6n) 
podria decirse que hay condicionamiento legislativo de la actividad legislativa. 

89 Puede decirse entonces, que la separaci6n organica de poderes tiene plena concordancia con la 
division orglinica de las actividades de gobiemo (reservada al Presidente de la Republica), legislati
vas (reservadas a las Camaras Legislativas) y judiciales (reservadas a los Tribunales). Por supuesto, 
la coincidencia de actividades especificas con 6rganos estatales determinados concluye alli, pues la 
actividad administrativa, al contrario, no esta reservada a ningun 6rgano especifico, sino que se rea
liza por todos ellos. 
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produce la reserva de su ejercicio a determinados organos estatales, sino que la 
misma se realiza por todos los organos del Estado. De alli las definiciones nega
tivas de la actividad administrativa que pretendian delimitarla sefialando que 
era toda aquella actividad estatal que no fuera ni actividad de gobiemo, ni acti
vidad judicial, ni actividad legislativa 90; es decir, todo el residuo que quedaba 
luego de restarle a la actividad estatal, la actividad de gobiemo, la actividad le
gislativa y la actividad judicial. Pero indudablemente que la definicion negativa 
o residual de la actividad administrativa no satisface el razonamiento logico 91 , 

por lo cual resulta necesario tratar de formularla en forma positiva. 
Para ello hay que partir de diversos supuestos: En primer lugar, no puede 

utilizarse un criterio organico para su diferenciacion de las otras actividades del 
Estado, pues si bien el cumplimiento de estas esta reservado a ciertos organos 
estatales, la realizacion de la actividad administrativa esta encomendada, dentro 
de sus respectivas competencias, a todos los organos del Estado 92 • En segundo 
lugar tampoco puede identificarse la actividad administrativa como el resultado 
del ejercicio de una funcion estatal, pues ella resulta tanto del ejercicio de la 
funcion administrativa, de la funcion jurisdiccional y de la funcion legislativa 
por organos del Poder Ejecutivo; como del ejercicio de la funcion administra
tiva por las Camaras Legislativas o de la funcion administrativa o legislativa 
por los Tribunales 93 • En tercer lugar, tampoco puede utilizarse un criterio 
meramente formal de graduacion de los actos en el orden juridico, pues no solo 
la actividad administrativa tiene caracter sub-legal, pues tambien lo tiene la ac
tividad judicial 94• En cuarto lugar, la actividad administrativa consiste en la 
produccion de actos heterogeneos, pues no solo pueden ser unilaterales o bila
terales (contratos administrativos, concesiones), sino que los unilaterales pue
den ser de efectos generales (reglamentos) o actos administrativos individuates, 
como de operaciones materiales. Resulta por tanto imposible utilizar un crite
rio material que pueda reducir a una unidad la actividad administrativa. 

9° Cfr. A. MERKL, op. cit., p. 35; M. WALJNE, Droit Administratif, Paris, 1963, p. 4; GORDILLO, 
lntroduccion al Derecho Administrativo, 1966, p. 99. 

91 Para una critica a la concepci6n Negativa de la Administraci6n V. F. GARRIDO FALLA, Trata
do de Derecho Administrativo, Vol. I, 1970, p. 32. 

92 En tal sentido no puede aceptarse el criteria organico que define la Administraci6n Publica 
como «una zona de la actividad desplegada por el Poder Ejecutivo». V. F. GARRIDO FALLA, op. 
cit., vol. I, pp. 36, 38 y 49. Esta concepci6n la sigue en Venezuela Luis FARiAs MATA, Loe. cit .. 
pp. 423 y SS. 

93 Algunos autores como A. GORDILLO, al confundir la funci6n estatal con la actividad estatal re
servan el ejercicio de la funci6n legislativa a los 6rganos del Poder Legislativo y el ejercicio de la 
funci6n jurisdiccional a los 6rganos del Poder Judicial, y en cambio atribuyen el ejercicio de la fun
ci6n administrativa a los tres grupos de 6rganos estatales, op. cit., p. 99. 

94 Podria decirse, sin embargo, como lo hizo 0. MA YER, que la Administraci6n seria una activi
dad del Estado bajo la Ley para el cumplimiento de sus fines; en tanto que la funci6n judicial seria 
una actividad del Estado en la cual el cumplimiento de la ley (par la Ley) constituye el fin esencial 
de la misma Cfr. las referencias en J. L. VILLAR PALASi, Derecho Administrativo, lntroduccion y 
Teoria de las Normas, Madrid, 1968, p. 43. 
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De lo anterior se deduce, por tanto, que debido al canicter residual de la ac
tividad administrativa 95 , y no existiendo coincidencia entre la actividad admi
nistrativa y el 6rgano que la produce, o entre ella y la funci6n que se ejerce 
para producirla, resulta indispensable utilizar una mezcla de criterios 96 • En esta 
forma, frente a las diversas actividades estatales, se considera que constituyen 
actividad administrativa 1) las aquellas actividades de canicter sub-legal 97 reali
zadas por los 6rganos del Poder Ejecutivo (Administraci6n Publica como con
junto organico) en ejercicio de la funci6n administrativa, de la funci6n legislati
va o de la funci6n jurisdiccional 98 , 2) aquellas actividades realizadas por los 
Tribunales de la Republica en ejercicio de la funci6n administrativa o de la 
funci6n legislativa 99 ; y 3) aquellas actividades de caracter sublegal realizadas 

95 Historicamente, la aplicacion de! principio de la separacion de poderes con posterioridad a la 
Revolucion francesa, produjo que se le quitaran al Monarca las funciones legislativas atribuidas al 
Parlamento y las funciones jurisdiccionales, atribuidas a los Tribunales. En el Monarca quedaron 
las funciones ejecutivas, con canicter residual. Cfr. F. GARRIDO FALLA, op. cit. Torno I, p. 35. J. L. 
VILLAR PALASi, op. cit., pp. 48 y 49. 

96 Esta utilizacion de varios criterios es lo que nos ha criticado Gonzalo PEREZ LUCIANI, foe. cit., 
p. 183. 

97 En esta forma, quedaria excluida de la actividad administrativa, la actividad de gobiemo reali
zada por los organos ejecutivos en ejercicio tanto de la funcion legislativa como de la funcion juris
diccional, por ser esta de rango legal (realizada en ejecucion directa de la Constitucion). 

98 En este sentido, constituye actividad administrativa realizada en ejercicio de la funcion admi
nistrativa, por ejemplo, el otorgamiento de un permiso o licencia para conducir automovil o para 
operar una estacion de radio (actos administrativos individuales); constituyen actividad administrati
va realizada en ejercicio de la funcion jurisdiccional, por ejemplo, la decision de! Registrador de la 
Propiedad Industrial de! Ministerio de Fomento, a la oposicion formulada por un interesado contra 
la solicitud de registro de una marca de fabrica por un industrial, o la decision de un Ministro al re
solver un recurso jenirquico (actos administrativos individuales); y constituye actividad administrati
va realizada en ejercicio de la funcion legislativa, por ejemplo, los Reglamentos ejecutivos dictados 
por el Presidente de la Republica (actos administrativos de efectos generales). Los organos de! Po
der Ejecutivo, por tanto, es decir, la Administracion Publica como complejo organico, no esta 
confinada al solo ejercicio de la funcion administrativa, como seiiala A. GORDILLO, op. cit., p. 98. 
A lo que esta confinada es a la realizacion de actividad administrativa (ademas de la actividad de 
gobiemo), pero no al ejercicio de una sola funcion estatal. Por ello insistimos, no debe confundir
se la funcion administrativa con la actividad administrativa, como la mayoria de los administra
tistas lo hacen. Cfr. F. GARRIDO FALLA, op. cit. Torno I, pp. 30 y ss.; A. GORDILLO, op. cit., pp. 91 
y ss. Nosotros mismos lo hemos hecho V. Allan R. BREWER-CARiAS, Las Instituciones Funda
mentales ... , cit., pp. 108 y ss. 

99 En este sentido, constituye una actividad administrativa realiza en ejercicio de la funcion ad
ministrativa, por ejemplo, el acto de nombramiento de los empleados administrativos de los juzga
dos, o los actos de ejecucion presupuestaria adoptados por los jueces (actos administrativos indivi
duales); y constituyen una actividad administrativa realizada en ejercicio de la funcion legislativa, 
por ejemplo, los reglamentos de organizacion intema dictados por ciertos Tribunales en determina
das circunscripciones judiciales (actos administrativos de efectos generales). En cuanto a los denomi
nados como «actos de la jurisdiccion voluntaria», los mismos tambien podrian considerarse como 
actividad administrativa realizada por los Tribunales competentes en ejercicio de la funcion admi
nistrativa. No hay en ellos, realmente, ejercicio de la funcion jurisdiccional por los Tribunales. Tan
to es asi, que en Venezuela por ejemplo, la labor de «registro» de ciertos documentos mercantiles en 
el Area Metropolitana de Caracas, antaiio atribuida a los Tribunales Mercantiles de Primera Instan
cia, se atribuyeron hace algunos lustros al Registrador Mercantil; y las labores de «autenticacion» y 
reconocimiento de ciertos documentos, atribuidas tradicionalmente a ciertos jueces, en determina
das areas del pals se han atribuido a funcionarios administrativos: los Notarios, dependientes del 
Ministerio de Justicia. Sohre el canicter administrativo de los actos de la jurisdiccion voluntaria. V. 
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por las Camaras legislativas en ejercicio de la funci6n administrativa 100 • Por su
puesto que las actividades administrativas cumplidas por la Administraci6n Pu
blica como complejo organico, son las que constituyen el campo normal de 
aplicaci6n del Derecho Administrativo; pero ello, por supuesto, no puede con
ducir a negar el caracter administrativo de las otras actividades sefialadas, reali
zadas tanto por las Camaras Legislativas como por los Tribunales. Por otra par
te, el objeto del derecho administrativo no se agota en el estudio de la actividad 
administrativa tal como la hemos definido, sino que abarca tambien el estudio 
de la actividad legislativa cumplida en ejercicio de la funci6n administrativa, 
asi como de la actividad de gobiemo cumplida por los 6rganos superiores del 
Poder Ejecutivo. 

Ahora bien, la actividad administrativa del Estado, desde el punto de vista 
estrictamente juridico, tal como se ha dicho, es una actividad de caracter sub
legal, es decir, que se realiza con sujeci6n a la ley. De alli la vigencia del prin
cipio de la legalidad, base del Estado de Derecho. Sin embargo, no puede ya de
cirse que la Administraci6n se agote con la mera ejecuci6n mecanica de la 
ley 101 : la administraci6n debe someterse a la legalidad pero no consiste en la 
sola ejecuci6n de leyes y mucho menos de las leyes de libertad que acompaiia
ron el nacimiento del Estado de Derecho 102 • 

A lo heterogeneo de los actos que pueden resultar de la actividad adminis
trativa en el mundo contemporaneo 103 , se agrega, en todo caso, la heterogenei
dad de las formas que puede revestir esa actividad. Ya no se esta en presencia 
de un Estado que limitaba su actividad a actuar como gendarme en el orden 
econ6mico y social, cuidando que los derechos individuales garantizados por 
las leyes se mantuvieron inc6lumes. El Estado contemporaneo, al dejar de ser 
un Estado Liberal-Burgues de Derecho y asumir el papel de Estado Social de 
Derecho (Estado Benefactor) o de Estado Democratico y social de Derecho 104 , 

ha venido asumiendo una serie de actividades no solo reguladoras del orden 
econ6mico y social (policia administrativa), sino promotoras (fomento), presta
doras de servicios publicos, empresariales (gesti6n econ6mica) y planificadoras, 
que caracterizan, en el mundo actual, a la actividad administrativa. Facil es 
comprender, por tanto, porque el estudio del regimen juridico de esta actividad 
forma la medula central del Derecho Administrativo. 

los comentarios contrarios de F. GARRIDO FALLA, op. cit. Torno I, pp. 40 y ss. quien califica estas 
actividades como «seudo-administrativaS>>. Cfr. A. GORDILLO, op. cit., p. 100; J. L. VILLAR PALASi, 
op. cit .. pp. 46. 

100 Por ejemplo, los actos de las Camaras Legislativas dictados en el campo de la administraci6n 
de su personal administrativo o de su presupuesto (actos administrativos individuales). 

101 Cfr. Hector GIORGI, La Nueva Administracion Publica, Montevideo, 1965, pp. 53 y 130. 
102 Cfr. Allan R. BREWER-CARiAs, Cambia Politico y Reforma de/ Estado en Venezuela, Madrid, 

1974, p. 103. 
' 03 Reglamentos, actos administrativos unilaterales (generates o individuates) actos administrati

vos bitaterates (contratos o concesiones administrativas), y operaciones materiales. 
104 Cfr. Allan R. BREWER-CARiAS, Cambia Politico .. ., cit. 
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C) El problema de la definicion del acto administrativo 

a) La necesidad de un criterio mixto 

Tai como lo hemos seiialado anteriormente, la nocion de acto administrati
vo solo puede resultar de una combinacion de criterios organicos, formal y ma
terial, y nunca puede condicionarse al cumplimiento de una funcion especifica 
del Estado. 

Los actos administrativos se dictan por todos los organos estatales yen ejer
cicio de todas las funciones estatales y su individualizacion no puede estar fun
damentada en la utilizacion del solo criterio organico, del solo criterio formal o 
del solo criterio material, sino, insistimos, de la mezcla y combinacion de ellos. 

En efecto, no es aceptable la utilizacion exclusiva de un criterio organico 
para definir el acto administrativo ios, pues quedarian fuera de caracterizacion 
los actos administrativos que dictan los funcionarios de las Camaras Legislati
vas o los funcionarios de los organos judiciales 106 • 

En nuestro ordenamiento constitucional no puede sostenerse que los actos 
administrativos son solo aquellos que emanan de los organos de la Administra
cion Publica. Al contrario, los actos administrativos, pueden emanar de las Ca
maras Legislativas actuando en funcion administrativa 107 ; y de los Tribunales 
actuando en funcion legislativa, yen funcion administrativa 108 • Los actos admi
nistrativos, en esta forma, y contrariamente a lo que sucede con las leyes, con 
los actos de gobiemo y con las sentencias judiciales, no estan reservados a de
terminados organos del Estado, sino que pueden ser dictados por todos ellos, y 
no solo en ejercicio de la funcion administrativa. 

Asimismo, no es aceptable la sola utilizacion del criterio formal, de activi
dad de caracter sub-legal, para definir los actos administrativos, pues los actos 
judiciales tambien tienen caracter sub-legal 109 ; por ultimo, tampoco es acep• 
table la utilizacion exclusiva de un criterio material, basado en la nocion de 
funcion administrativa 110 , pues quedarian excluidos de la nocion, los actos 

tos Vease las referencias a los diversos criterios organicos que se han sostenido en Venezuela en 
Allan R. BREWER-CARIAS, «El problema de la definici6n de! acto administrativo» en Libro Home
naje al Doctor Eloy LARES MARTINEZ, Caracas, 1985, Torno I, pp. 31 a 38. 

106 El nombramiento de un funcionario por el Presidente de! Senado o por un Juez, por ejemplo. 
1o7 Vease, por ejemplo, la Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico

Administrativa de 19-12-74, en G.O., mim. 1.741, Extr. de 21-5-75, p. 26. 
10• Vease, por ejemplo, la sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico

Administrativa de 26 de mayo de 1981, en Revista de Derecho Publico, mim. 7, Caracas, julio
septiembre, 1981, p. 149. 

1o9 En estos casos, el criterio formal tendria que combinarse con un criterio organico en el senti
do de considerar que los 6rganos administrativos son subordinados y en cambio que los 6rganos ju
diciales son independientes. C.fr. Antonio MOLES CAUBET, Lecciones de Derecho Administrativo, 
curso 1956-1957, Temas 1-11 (Multigrafiado), pp. 17 y ss. 

110 En 1964, en nuestro libro Las Instituciones Fundamentales y la Jurisprudencia Venezolana, 
Caracas, 1964, nos inclinamos, frente al criterio organico, por un criterio material para la definici6n 
de! acto administrativo, basado en la funci6n administrativa. En esta forma, para nosotros, en 1964, 
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administrativos cumplidos en ejercicio de la funci6n legislativa y de la fun
ci6n jurisdiccional por los 6rganos del Poder Ejecutivo 111 , asi como los actos 
administrativos dictados en ejercicio de la funci6n legislativa por los 6rganos 
jurisdiccionales 112 • Por ello desde 1975 nos hemos apartado de la utilizaci6n 
de dicho criteria funcional 113 • 

Por ello es que proponemos una definici6n del acto administrativo que 

acto administrativo era «aquella manifestacion de voluntad realizada por una autoridad publica ac
tuando en ejercicio de la funcion administrativa, con el objeto de producir determinados efectos ju
ridicos» (p. 117). Esta forma de definicion del acto administrativo que se apartaba del criteria orgii
nico basado ~n la identificacion entre el organo y el acto producido, fue acogido ampliamente por la 
jurisprudencia textualmente, por la Corte Suprema de Justicia en sentencia del 11-8-65, al seflalar 
que «doctrinalmente el concepto del acto administrativo ha quedado delineado, como aquella mani
festacion de voluntad realizada por una autoridad publica actuando en ejercicio de la funcion admi
nistrativa, con el objeto de producir determinados efectos juridicos que pueden ser o la creacion de 
una situacion juridica individual o general, o la aplicacion a un sujeto de derecho de una situacion 
juridica general». Vease en G.O., num. 27.845 de 22-9-65, pp. 207-324. Sin embargo, desde 1963 la 
Corte Suprema habia insistido en su criteria de que «la condicion de acto administrativo no deriva 
necesariamente, de la indole del organismo o funcionario que lo realiza; sino de la funcion o facul
tad que este ejerce al realizarlo» (sentencia del 18-7-63 en G.F., num. 41, Caracas, 1963, p. 116), lo 
cual fue recogido posteriormente en muchas otras decisiones de la Sala Politico-Administrativa 
(vease sentencia 27-5-68, en G.F., num. 60, 1968, pp. 115 y ss., y sentencia de 9-7-69, en G.F., 
num. 65, 1966, pp. 70 y ss., y la sentencia de 2-6-77, en Revista de Derecho Publico, num. I, Cara
cas, 1980, p. 131 ). Sin embargo, esta forma de definicion, nos llevaba a un criteria material rigido: 
la identificacion entre la funcion y el acto producido en su ejercicio. Asi, el acto administrativo solo 
podia ser dictado en ejercicio de la funcion administrativa y esta consistia primordialmente en el 
cumplimiento de actos administrtivos por parte de una autoridad competente (Las Instituciones 
Fundamentales ... , cit., p. 109). 

Esta forma de definir los actos administrativos, independizandolos del organo que los dictaba, 
presentaba la ventaja de que ampliaba la categoria de tales actos incluyendo en ellos, aquellos dicta
dos por los organos judiciales o legislativos en ejercicio de la funcion administrativa, pero conducia 
al inconveniente de identificar la funcion administrativa con acto administrativo, con lo cual queda
rian fuera de la calificacion como actos administrativos, algunos actos dictados por organos admi
nistrativos pero en ejercicio de una funcion jurisdiccional. De la rigidez de la concepcion orgiinica 
derivada de identificar el acto con el organo, pasamos a otra rigidez de la concepcion material deri
~ada de identificar el acto con la fancion, cuando en realidad, organo, funcion y acto no son mate
maticamente correlativos en el ordenamiento constitucional venezolano. Vease «La Ley Organica 
de Procedimientos Administrativos y el Contencioso-Administrativo, en Archivo de Derecho Publico 
y Ciencias de la AdministracioN, Vol. V. El Procedimiento Administrativo, lnstituto de Derecho 
Publico, Caracas, 1984, pp. 199-202. 

111 Por ejemplo, cuando se dicta un reglamento o cuando la administracion resuelve un conflicto 
entre particulares. 

112 Por ejemplo, cuando los Tribunales Superiores dictan su reglamento interno. 
m En efecto, nuestro convencimiento de que en el sistema venezolano de separacion de poderes, 

no se puede establecer una correlacion matematica entre organo, funcion y actividad estatales, nos 
ha llevado a apartarnos de la sola concepcion material que formulabamos en 1964 y propugnar, 
como complemento, una mezcla de criterios para definir el acto administrativo. 

La base de este razonamiento la formulamos en el Torno I de nuestro Tratado de Derecho Admi
nistrativo, Caracas, 1975, pp. 373 y ss. y la hemos desarrollado posteriormente. En todo caso, en 
1977, precisabamos las lineas generales de nuestra posicion actual al asegurar lo siguiente: <<Ante 
todo debo seflalar que, en mi criteria, no es posible utilizar un criteria unico para definir el acto ad
ministrativo. La heterogeneidad de sus formas y contenido lo demuestra y exige. Por tanto, rechazo 
de piano la sola utilizacion de! criteria orgiinico que pretende definir el acto administrativo, segun 
que sea emanado de los 6rganos de! Poder Ejecutivo, no solo porque contrariamente a lo que se ha 
afirmado aqui, no esta acogido por la Constitucion, sino porque dejaria fuera de la calificacion 
como acto administrativo a actos que indudablemente lo son, aun cuando no emanen de autorida
des ejecutivas, sino de organos legislativos o judiciales: los actos de ejecucion presupuestaria o de 
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combine diversos criterios, pues es la unica forma de reconducir a la unidad, la 
heterogeneidad de los mismos 114• En esta forma acto administrativo es toda 
manifestaci6n de voluntad de caracter sub-legal us realizada por los 6rganos del 

administracion de personal publico emanados de! Presidente de! Congreso o de! Presidente de la 
Corte Suprema de Justicia, por ejemplo, y para solo citar uno. 

Me aparto tambien de la sola utilizacion de! criterio material que en otra epoca, catorce aiios 
atnis, yo mismo utilice y que define el acto administrativo por el ejercicio de la funcion administra
tiva, pues identifica lo inidentificable: acto estatal con funcion estatal, cuando ambos conceptos son 
sustancialmente distintos. La utilizacion de este solo criterio, por ejemplo, dejaria fuera de su cate
gorizacion como actos administrativos a los actos dictados por autoridades administrativas en ejerci
cio de la funcion jurisdiccional, como serian muchos de los actos emanados del Director de lnquili
nato y del Director de Registro de la Propiedad Industrial del Ministerio de Fomento, y para tam
bien solamente citar un solo ejemplo. 

Por ultimo, tambien rechazo la sola utilizacion del criterio formal para definir el acto adminis
trativo en base a su canicter sublegal, es decir, a que se trate de acto de ejecucion inmediato de la le
gislacion, porque si bien es util para su identificacion frente a actos estatales de rango legal, como lo 
son, los actos de gobierno o los actos parlamentarios sin forma de ley, no es suficiente para identifi
carlos frente a otros actos estatales de canicter sublegal, como son los actos judiciales. 

Este rechazo a la utilizacion de un criterio unico y magico para identificar al acto administrativo 
que sostengo en el Torno I de la obra sobre Derecho Administrativo, cuya edicion he iniciado hace 
algo mas de un aiio, se basa en mi convencimiento de que es un error -error en el cual yo mismo 
cai .hace catorce aiios-, el identificar la separacion de funciones con los actos estatales que de los or
ganos estatales emanan en ejercicio de dichas funciones. Los organos de! Estado, en efecto, confor
me al articulo 118 de la Constitucion, tienen sus funciones propias, pero las mismas ni son exclusi
vas ni excluyentes en el sentido de que un mismo organo estatal puede ejercer, ademas de su fun
cion propia -en cuanto es de ejercicio normal u ordinario-, otras funciones estatales que a la vez 
son «propiaS» de otros organos estatales. Los organos de! Poder Legislativo, por tanto, ademas de la 
funcion legislativa -que !es es propia-, ejercen funciones de gobierno, y administrativas. Los organos 
de! Poder Ejecutivo, ejercen indistintamente, ademas de las funciones de gobierno y administrativa 
que lesson propias, las funciones legislativas y jurisdiccional. Y los organos del Poder Judicial, ade
mas de la funcion jurisdiccional que les es propia, ejercen las funciones legislativa y administrativa. 

Esto me ha llevado a la conclusion de que, por tanto, el rechazo de un criterio unico y magico 
para definir el acto administrativo -esencialmente heterogeneo en su forma y contenido-, conduce a 
propugnar la definicion del acto administrativo a traves de una mezcla de criterios: el organico, el 
material, el formal. 

En csta forma, acto administrativo, es entonces, el acto de canicter sublegal (he aqui el criterio 
formal) emanado en primer lugar, de los organos del Poder Ejecutivo (he aqui el criterio organico) 
en ejercicio de todas las funciones estatales legislativas, de gobierno, administrativas y jurisdicciona
les; en segundo lugar, de los organos de! Poder Legislativo en ejercicio de la funcion administrativa 
(he aqui el criterio material); y en tercer lugar, de los organos del Poder Judicial en ejercicio de la 
funcion administrativa y legislativa (he aqui tambien, el criterio material). 

Conforme a esto, por tanto, tan acto administrativo es un acto de nombramiento de un funciona
rio publico por un Ministro, que pcir los Presidentes del Congreso o de la Corte Suprema de Justi
cia, y todos, por tanto, serian susceptibles de impugnacion por la via contencioso-administrativa>>. 
Vease nuestro trabajo «El recurso contencioso-administrativo contra los actos de efectos particula
reS», en el libro editado por el Instituto de Derecho Publico, El control jurisdiccional de las Poderes 
Publicos en Venezuela, Caracas, 1979, pp. 170-171. 

114 Por supuesto que esta postura resulta del rigor metodologico y cientifico con que se analice la 
actividad administrativa. Por ello consideramos que no resiste la menor critica la utilizacion exclusi
va de! criterio organico como lo hace L. H. FARIAS MAT A, con el argumento de que no importa (?) 
que el acto de nombramiento de un funcionario por el Presidente de la Camara de! Senado sea un 
tipico acto administrativo y que el reglamento interno de un organo de! Poder Judicial sea identico 
a un Reglamento emanado del Ejecutivo, si el tratamiento jurisdiccional (contencioso - administrati
vo) fuera diferente, lo queen nuestro criterio es inaceptable. V. L. H. FARIAS MATA, «Procedimien
to para la fijacion ... , lac. cit., P. 425. 

115 Esta es la aplicacion del criterio formal. 
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Poder Ejecutivo, actuando en ejercicio de la funci6n administrativa, de la fun
ci6n legislativa y de la funci6n jurisdiccional 116 ; por los 6rganos del Poder Le
gislativo, actuando en ejercicio de la funci6n administrativa y de caracter sub
legal 117 , y por los 6rganos del Poder Judicial actuando en ejercicio de la fun
ci6n administrativa y de la funci6n legislativa 118 ; con el objeto de producir 
efectos juridicos determinados que pueden ser o la creaci6n de una situaci6n ju
ridica individual o general, o la aplicaci6n a un sujeto de derecho de una situa
ci6n juridica general. Considerando a los actos estatales dentro de una perspec
tiva general, quedarian fuera de la calificaci6n como actos administrativos, los 
actos cumplidos por los 6rganos del Poder Ejecutivo en funci6n de gobiemo 
(actos de gobiemo) y que por tanto son de rango legal; los actos cumplidos por 
los 6rganos del Poder legislativo en funci6n legislativa (leyes), en funci6n de go
biemo (leyes, actos parlamentarios sin forma de ley), en funci6n jurisdiccional 
(actos parlamentarios sin forma de ley) y en funci6n administrativa (de rango 
legal) (leyes y actos parlamentarios sin forma de ley); y los actos cumplidos por 
los 6rganos del Poder Judicial actuando en funci6n jurisdiccional (sentencias, 
autos). 

Es claro, de lo anteriormente seiialado, que en las definiciones tradicionales 
del acto administrativo, que lo precisan como toda «declaraci6n de voluntad 
realizada por la Administracion con el prop6sito de producir un efecto juridi
co» 119 , el problema se reduce a determinar que de be entenderse por «Adminis
traci6n». 0 dicho termino se define con un criterio organico, identificandolo 
con los 6rganos del Poder Ejecutivo (autoridades administrativas) 120 ; o dicho 
termino se define con un criterio material, identificandolo con el ejercicio de la 
furici6n administrativa 121 ; o dicho termino se define con criterios combina-

116 Esta es la aplicaci6n del criterio organico. 
117 Esta es la aplicaci6n del criterio material. 
118 Esta es la aplicaci6n del criterio material. 
119 En terminos generales esta ha sido la definici6n que la Corte Suprema ha adoptado cuando 

ha necesitado definir el acto administrativo. En efecto, la antigua Corte Federal ha definido el acto 
administrativo individual como aquella «declaraci6n de voluntad realizada por la administraci6n 
con el prop6sito de producir un efecto juridico y tendiente a crear una situaci6n juridico individua
lizada>> (V. sentencia de 3 dejunio de 1959 en G.F., num. 24, 1959, p. 260); o mas propiamente, ha 
definido el acto administrativo, como aquellas manifestaciones de voluntad de la administraci6n pu
blica que afectan a la situaci6n juridico-administrativa personal o patrimonial de un Administrado, 
como son las que crean o definen una situaci6n de derecho administrativo» (V. sentencia de 3 de di
ciembre de 1959, en G.F., num. 26, 1959, p. 142). Mas recientemente, la Corte Suprema de Justicia 
ha repetido el mismo concepto al definir los actos administrativos individuales, como aquellas «de
claraciones en virtud de las cuales la Administraci6n tiende a crear, reconocer, modificar, o extin
guir situaciones juridicas subjetivaS>> (V. sentencia de la Sala Politico-Administrativa de 2 de junio 
de 1964, en G.O., num. 27.474, de 25 dejunio de 1964). 

120 Esta es la orientaci6n seguida por la misma Corte Suprema de Justicia en sentencia de la Sala 
Politico-Administrativa de 2 de junio de 1964, cuando define los actos administrativos como aque
llas «manifestaciones de voluntad emanadas de las autoridades administrativas y que tienen por ob
jeto producir efectos de derecho, generales o individualeS>> (V. en G.O., num. 27.474 de 25 de junio 
de 1964). 

121 Esta fue la postura que adoptamos en 1964, y que ahora nos apartamos de ella, al definir el 
acto administrativo «como aquella manifestaci6n de voluntad realizada por una autoridad publica 
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dos 122 , como lo hemos hecho anteriormente. En las dos primeras altemativas, 
quedaria fuera de la calificaci6n de actos administrativos, diversos actos estata
les que ni son judiciales, ni legislativos, ni de gobiemo y que indudablemente 
tienen caracter administrativo. En la ultima altemativa, que hemos acogido, en 
cambio, asi como todos los actos estatales encuentran su calificaci6n, tambien 
todos los actos administrativos, sean cumplidos por la autoridad estatal que sea, 
encuentran su debido encuadramiento. 

Consecuencialmente, solo quedarian fuera de la calificaci6n como actos ad't 
ministrativos los siguientes: los actos cumplidos por los 6rganos del Poder Eje
cutivo en funci6n de gobiemo (actos de gobiemo), y que, por tanto, son de ran
go legal; los actos cumplidos por los 6rganos del Poder Legislativo en funci6n 
legislativa (leyes o actos parlamentarios sin forma de Ley), en funci6n de go
biemo (leyes o actos parlamentarios sin forma de Ley), en funci6n jurisdiccio
nal (actos parlamentarios sin forma de Ley), y en funci6n administrativa si son 
de rango legal (actos parlamentarios sin forma de Ley o Leyes); y los actos 
cumplidos por los 6rganos del Poder Judicial actuando en funci6n jurisdiccio
nal (sentencias, autos). 

Esta posici6n es la que , en definitiva, ha adoptado la jurisprudencia conten
cioso-administrativa en varias decisiones que comentaremos mas adelante, al 
considerar como actos administrativos recurribles, algunos actos de las Asam
bleas Legislativas, los actos de las Comisiones Tripartitas Laborales y algunas 

actuando en ejercicio de la funcion administrativa, con el objeto de producir efectos juridicos deter
minados que pueden ser, o la creacion de una situacion juridica individual o general, o la aplicacion 
a un sujeto de derecho de. una situacion juridica general» (V. Allan R. BREWER-CARiAS, Las lnstitu
ciones Fundamentales ... cit., p. 120). Esta definicion material, fue acogida textualmente por la Corte 
Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa en sentencia de 11 de agosto de 1965 en los si
guientes terminos: «Doctrinalmente el concepto de acto administrativo ha quedado delineado, como 
aquella manifestacion de voluntad realizada por una autoridad publica actuando en ejercicio de la 
funcion administrativa, con el objeto de producir efectos juridicos determinados que pueden ser, o 
la creacion de una situacion juridica individual o general, o la aplicacion a un sujeto de derecho de 
una situacion juridica general» (V. en G.O .. num. 27.845 de 22 de septiembre de 1965). Debe seiia
larse que esta caracterizacion material de! acto administrativo ha sido tradicional en la jurispruden
cia de la Corte Suprema. V. Las referencias jurisprudenciales que hemos hecho en la Nota num. 
110, supra, y en el trabajo Allan R. BREWER-CARIAS, «Algunas Bases de! Derecho Publico en la ju
risprudencia Venezolana>> Revista de la Facultad de Derecho, UCV, num. 27, 1963, pp. 146 y 147. 
En particular, dentro de esta orientacion material, debe destacarse la sentencia de la Corte Suprema 
de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 18 de julio de 1963, donde sostuvo el criterio de la 
funcion administrativa, como base para la definicion de! acto administrativo: «En el acto adminis
trativo, propiamente dicho, el Estado es titular de un interes publico y actiia frente a intereses pri
vados, es parte de la actuacion, es un sujeto de la relacion juridica que el acto supone o implica, y 
trata de realizar determinados fines, aun cuando sometido a la ley, relacionandose con otros suje
tos de derecho. No realiza una funcion creadora dentro de! ordenamiento juridico, que es la fun
cion legislativa, ni conoce ni decide acerca de las pretenciones que una parte esgrima frente a 
otra, que es lafuncionjudicial; sino que es sujeto de derecho, titular de intereses, agente propio de 
la funcion administrativa «(V. en G.F .. num. 41, 1963, p. 117). La doctrina de la sentencia ha 
sido ratificada por decision de la misma Sala Politico-Administrativa de 9 de julio de 1969 en 
G.F .. num. 65, 1969, p. 71. 

122 Por esta altemativa se inclina la doctrina mas modema V. Sebastian MARTIN RETORTILLO 
BAQUER, «Presupuestos constitucionales de la Funcion Administrativa en el Derecho Espanol», Re
vista de Administracion Publica, num. 26, Madrid, 1958, pp. 47 y ss. 
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decisiones de Tribunales. Antes, sin embargo, debemos referirnos a la defini
ci6n que del acto da la Ley Organica de Procedimientos Administrativos y su 
inconveniencia. 

b) La Ley Organica de Procedimientos Administrativos y la definicion de/ 
acto administrativo 

La Ley Organica de Procedimientos Administrativos de 1982, en efecto, 
puede decirse que incide directamente sobre el regimen el recurso contencioso
administrativo de anulaci6n, al regular directamente su objeto: el acto adminis
trativo, en torno al cual gira, materialmente, toda la ley 123 • Sin embargo, esta 
incidencia de la Ley en el objeto del recurso cobra particular importancia en 
diversos aspectos: la definici6n del acto administrativo, su clasificaci6n, el pro
blema de si hay o no actos excluidos del control contencioso-administrativo, los 
actos administrativos tacitos, y el problema de los actos materiales. Ahora nos 
referiremos solo al problema de la definii6n de los actos administrativos. 

En efecto, el articulo 7.0 de la Ley establece una definici6n del acto admi
nistrativo en la siguiente forma: 

«Se entiende por acto administrativo a los fines de esta Ley, toda declara
ci6n de caracter general o particular emitida de acuerdo con las formalidades 
y requisitos establecidos en la Ley, por los 6rganos de la Administraci6n Pu
blica». 

Siempre hemos pensado que es inconveniente definir conceptos en textos le
gales y mucho mas, definir conceptos tan dificiles de enmarcar como el del acto 
administrativo. Puede decirse que la medula y la teoria de todo el derecho ad
ministrativo ha girado en torno a la definici6n del acto administrativo, respecto 
de lo cual no hay acuerdo, y posiblemente no lo habra doctrinalmente. Por 
ello, una definici6n legal como la del articulo 7.0 , lo que hace mas bien es com
plicar el panorama en lugar de simplificarlo, porque, por una parte, se trata de 
una definici6n incompleta y, por la otra de una definici6n que dara origen a in
terpretaciones variadas y por tanto, a inconvenientes en su aplicaci6n. 

En efecto, en primer lugar, debe sefialarse que el articulo 7.0 define el acto 
administrativo a /os fines de esta Ley, es decir, a los fines de la Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos. Por tanto, no es una definici6n universal del 
acto administrativo, sino una definici6n a los fines particulares de la Ley. En 
este sentido, si se trata de una definici6n del acto administrativo a los solos fi
nes y efectos de Ley Organica, resulta una definici6n absolutamente imitil. En 

123 Vease Allan R. BREWER-CARiAs, «La Ley Orglinica de Procedimientos Administrativos y el 
contenciosq-administrativo» en Archivo de Derecho Pub/ico y Ciencias de la Administracion, Vol. 
V, El Procedimiento Administrativo. Instituto de Derecho Publico, Caracas, 1984, pp. 179-245. 
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efecto, el articulo 1.0 de la Ley precisa que ella se aplica a la Administracion 
Publica Nacional, Central y Descentralizada y exige ese articulo que la Admi
nistracion Publica ajuste sus actividades a la prescripcion de la Ley. La Ley se 
destina, por tanto, a la Administracion Publica organicamente considerada, 
tanto a la Administracion Central como la Administracion Publica descentrali
zada funcionalmente. La Ley hace extensivas sus normas de procedimiento 
ademas, a otros organos de la Administracion Nacional que gozan de autono
mia funcional y que enumera en forma incompleta. Solo habla de la Fiscalia 
General de la Republica y de la Contraloria General de la Republica, pero no 

· del Consejo de la Judicatura, ni del Consejo Supremo Electoral, siendo esos 
cuatro organos, con autonomia funcional, entidades que responden a una mis
ma naturaleza 124• 

Pero ademas, la Ley extiende la posibilidad de su aplicacion a los Estados y 
Municipios. Creemos que esto es inconstitucional, porque si hay un signo de la 
autonomia a nivel estadal y municipal, es la autonomia administrativa, por lo 
que el procedimiento administrativo deberia ser regulado a nivel de los Estados 
y Municipios. El hecho de que la Constitucion haga referencia a que son de la 
competencia nacional las leyes de procedimiento 125 , esta referencia debe enten
derse dirigida a los procedimientos de caracter nacional como los derivados de 
la nacionalizacion de la justicia (procedimientos judiciales), pero no a los pro
cedimientos administrativos de las administraciones territoriales. 

Ahora bien, l.que significa que la ley se destine a la Administracion Publica? 
Pues que la misma no se aplica a los otros organos del Estado. En Venezuela 
existe una separacion organica de poderes donde se distinguen las Camaras Le
gislativas, los Tribunales y la Administracion Publica 126 • Por tanto, lo que dice 
la Ley es que solo se aplica a la Administracion Publica y, por tan to, no se 
aplica a los Tribunales ni a las Camaras Legislativas. De alli que la actividad 
administrativa realizada por la Administracion Publica, organicamente consi
derada, es la unica que puede ser regulada por esta Ley. 

Asi, los actos administrativos que puede regular la Ley son aquellos que 
emanan de la Administracion Publica, sin la menor duda. Por eso pienso que 
es una definicion inutil y hasta tautologica la del articulo 7.0 al decir que a los 
fines de la Ley, actos administrativos son los que emanan de la Administraci6n 
Publica, porque eso simplemente se deduce del Art. 1.0 , conforme al cual la ley 
no podria regular otros actos administrativos que emanen de otros organos dis
tintos de la Administracion Publica. Pero ademas de lo inutil de la definicion 
legal, esta es inconveniente. En efecto, la ley da una definicion a sus propios fi
nes, pero no a los fines de otros textos que hablan de actos administrativos. La 

124 Vease Allan R. BREWER-CARiAS, Introduccion al Estudio de la Organizacion Administrativa 
Venezolana, Caracas, 1978, pp. 24, 25, 34 y 35. 

125 Art. 136, ord. 4. · 
126 Vease Allan R. BREWER-CARiAS, Derecho Administrativo, Torno I, Caracas, 1975, pp. 211 

y SS. 
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Constitucion utiliza la expresion «acto administrativo» en sus articulos 206 y 
215. La Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia por su parte, utiliza la 
nocion de acto administrativo para precisar el objeto del recurso contencioso
administrativo de anulacion. Por ello, definir en una Ley al acto administrativo 
a los efectos exclusivos de esa misma Ley, es introducir una definicion parcial 
desde el punto de vista cientifico, y estimamos que no puede haber definiciones 
parciales del acto administrativo en el Derecho Administrativo. 

En efecto, la definicion del acto administrativo tiene que ser una, de tal ma
nera formulada, que sea valida para todas las normas que hablen de actos ad
ministrativos dentro de un determinado ordenamiento juridico. No podemos 
definir acto administrativo a los fines de cada una de las leyes de la Republica, 
porque seria sembrar el caos dentro de la interpretacion del Derecho Adminis
trativo y del objeto del recurso contencioso-administrativo. Por eso, en el dere
cho administrativo se ha planteado -y esto ha sido la discusion permanente de 
toda la doctrina- la busqueda de una definicion global del acto administrativo a 
todos los fines, y no solo a los fines de una Ley en particular. 

La nocion del acto administrativo, sin duda, continua siendo una de las par
tes medulares del derecho administrativo, ya que de su definicion depende, no 
solo la identificacion de la actividad administrativa unilateral frente a las otras 
actividades del Estado, sino el objeto de los recursos contencioso-administrativo 
de anulacion. De alli el esfuerzo que la doctrina y la jurisprudencia ban realiza
do y realizan, permanentemente, para lograr una definicion del acto adminis
trativo que cumpla con los dos elementos que la deben condicionar: por una 
parte, identificar a la actividad administrativa frente a las actividades de gobier
no, legislativa y judicial del Estado, y por la otra, no dejar fuera de control con
tencioso-administrativo, algunos actos estatales que por criterios doctrinales de
terminados, pudieran no incluirse en la definicion de los actos administrativos. 

Por tanto, no estando excluido de control jurisdiccional de inconstituciona
lidad o legalidad ningun acto estatal 127 , resulta imperativo que todos los actos 
administrativos puedan ser objeto de control contencioso-administrativo, re
sultando inadmisibles las definiciones de tales actos que provoquen exclusio
nes de control. Como lo ha dicho la Corte Suprema de Justicia, en sentencia 
del 10-1-80, al referirse a las decisiones de las Comisiones Tripartitas, 

«resulta contrario a nuestro ordenamiento constitucional que los pronuncia
mientos de las Comisiones Tripartitas laborales son irrevisables en via jurisdic-

127 En ta! sentido, la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Administrativa, por sentencia 
de! 11 de mayo de 1981 estableci6 lo siguiente: «Ahora bien, sin entrar, por innecesario, en un ami
lisis mas profundo de la cuesti6n, parece evidente que, en nuestro medio, hoy en dia ta! tesis resulta 
definitivamente superada: primero, porque de acuerdo con la letra constitucional no puede discutir
se que ningun acto administrativo esta exento del control jurisdiccional, y, segundo, porque tampo
co puede ponerse en duda en la concepci6n actual de nuestro derecho administrativo, que los recur
sos jurisdiccionales contra los actos administrativos s61o pueden versar en razones de ilegalidad del 
acto, y no del merito u oportunismo de la actuaci6n administrativa>>. Vease en Revista de Derecho 
Publico, num. 7, Caracas, julio-septiembre, 1981, pp. 157 y 158. 
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cional. En efecto, en Venezuela existen tres vias para la impugnaci6n de los ac
tos estatales: la acci6n, de nulidad por inconstitucionalidad contra los actos le
gislativos o de gobierno; el recurso de casaci6n contra los actos jurisdiccionales; 
y el recurso contencioso-administrativo de anulaci6n contra los actos adminis
trativos. No podria el legislador, sin infringir el orden juridico constitucional, 
establecer expresa o tacitamente una derogatoria a los principios que informan 
nuestro sistema de derecho, que someten la actividad de todas las ramas de! 
Poder Publico al control de su regularidad y legalidad por parte de! maximo 
TriMnal de la Republica, o de los demas 6rganos de la jurisdicci6n contencio
so-administrativa>> m. 

Con esta tesis, del caracter comprensivo del control jurisdiccional sobre los 
actos estatales que hemos propugnado siempre 129, la Corte Suprema se aparta, 
sin duda, en materia de control de actos administrativos de algunas sentencias 
de afios anteriores, en las cuales habia excluido del control contencioso
administrativo, los actos administrativos emanados de los lnspectores del Tra
bajo 130 , y los actos emanados de los Registradores Publicos 131 • Tanto en aque
llos casos como en el mas reciente, para excluir o incluir actos administrativos 
en el ambito de control contencioso-administrativo, la Corte Suprema tuvo que 
recurrir a identificar una noci6n de acto administrativo, que le permitiera defi
nir el ambito de sus poderes de control. Lamentablemente esta sana tendencia 
jurisprudencial ha comenzado a ser cambiada de nuevo, restringiendose el con
trol contencioso-administrativo respecto de determinados actos, como veremos. 

Ahora bien, este problema de la definici6n del acto administrativo ha adqui
rido una significativa relevancia reciente, pues le ban permitido a los 6rganos 
de la jurisdicci6n contencioso-administrativa, considerar como actos adminis
trativos sujetos a su control contencioso-administrativo, en primer lugar, actos 
emanados de una Asamblea Legislativa (6rgano legislativo) (designaci6n de los 
miembros de su Comisi6n Delegada); en segundo lugar, los actos de las Comi
siones Tripartitas laborales dictados en funci6n jurisdiccional por 6rganos ad
ministrativos; en tercer lugar, ciertos actos dictados por los Tribunales en fun
ci6n administrativa; y en cuarto lugar, ciertos actos dictados por entidades pri
vadas que cumplen funciones publicas. 

128 Vease la Sentencia de 10-01-80, de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de 
Justicia en Revista de Derecho Publico, num. 1, Caracas, enero-marzo, 1980, p. 130. 

129 Vease por ejemplo, Allan R. BREWER-CARiAS, El Control de la Constitucionalidad de los Ac
tos Estatales, Caracas, 1977, pp. 31, 32, 112, 113 y 114. 

uo Vease, por ejemplo, la Sentencia de 18-6-63, en G.0., num. 871, Ext. de 26-8-63. Veanse los 
comentarios de Luis E. F ARiAS MAT A en «La Doctrina de los actos excluidos en la jurisprudencia 
del Supremo Tribunal», en la publicaci6n del Instituto de Derecho Publico, Archivo de Derecho Pu
blico y Ciencias de la Administracion, Vol. I, 1968-1969, Caracas, 1971, pp. 333 y ss. 

m Vease la Sentencia de la Sala Politico-Administrativa de 13-3-67 en G.F., num. 55, 1968, pp. 
107 y 116. Sohre esta materia vease el trabajo de Gonzalo PEREZ LUCIANI, «Actos Administrativos 
queen Venezuela escapan al Recurso contencioso de anulaci6n» en Revista de la Facultad de Dere
cho, UCAB, num. 6, Caracas, 1968, pp. 171 y SS. y nuestro trabajo «La impugnaci6n de los actos 
administrativos de registro ante la jurisdicci6n contencioso-administrativa» en Libro-Homenaje a la 
Memoria de Joaquin SANCHEZ COVISA, Caracas, 1975, pp. 440 y SS. 
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Es decir, la jurisprudencia considera como actos administrativos no s6lo los 
emanados de la Administraci6n Publica, como conjunto organico, sino algunos 
emanados de 6rganos legislativos y de 6rganos judiciales, y tambien los dictados 
por 6rganos administrativos, en ejercicio de funciones jurisdiccionales. Ello 
confirma lo inconveniente de la definici6n del articulo 7.0 de la Ley Organica 
de Procedimientos Administrativos. Ahora bien, estas decisiones, por su impor
tancia, amcritan un comentario que queremos hacer a continuaci6n. 

D) La caracteri7.aci6n como actos administrativos de ciertos actos de los 6rga
nos le~slativos 

En I 974, con motivo de la designaci6n de las Comisiones Delegadas de las 
Asambleas Legislativas de los Estados, por primera vez en el periodo constitu
cional, se plantearon ante la Corte Suprema de Justicia diversos recursos contra 
algunos de dichos actos de elecci6n. El problema radic6 basicamente en lo si
guiente: las Constituciones Estadales establecen por lo general, que las Comi
siones Delegadas de las Asambleas Legislativas debian ser designadas por estas, 
mediante elecci6n de sus miembros, «de modo que reflejen en lo posible la 
composici6n politica de la Asamblea». Como lo dijo la Corte Suprema de Justi
cia en Sentencia del 26-6-74: «De acuerdo con esta disposici6n es juridicamen
te imposiblt; que la Comisi6n Delegada de la Asamblea Legislativa este integra
da por Diputados que representen una misma organizaci6n politica, cuando 
otro partido tenga representaci6n en la Asamblea Legislativa» 132 • 

Ahora bien, con motivo de la elecci6n de Ia Comisi6n Delegada en la 
Asamblea Legislativa de! Estado Bolivar, integrada por miembros que pertene
cian todos a un solo partido politico, un diputado «en ejercicio de la acci6n po
pular>> solicit6 la nulidad de dicha elecci6n, por violar el articulo 33 de la 
Constituci6n del Estado. 

La Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Administrativa mediante la 
citada Sentencia de 26-6-74, declar6 la nulidad de dicha elecci6n, por violaci6n 
de dicha norma de la Constituci6n estadal 133 • Sin embargo, Ia Corte ni se pro
nunci6 sobre la naturaleza del recurso ejercido ni sobre la naturaleza de! acto 
impugnado. 

Esto lo hizo en otra sentencia, dictada con motivo de un caso y recurso si
milar en relaci6n a la Comisi6n Delegada del Estado Carabobo, con fecha 
I 9-12-74 134, pues en esta la Corte no se limit6 a conocer de la nulidad alegada 
sino que entr6 a analizar Ia naturaleza del acto impugnado y del recurso ejerci
do, con vista a juzgar sobre su admisibilidad. 

132 Vease en G.O., mim. 1.700 Extr. de 29-10-74, p. 13. 
m Idem. p. 13. 
134 Vease en G.O .. num. 1.741, Extr., de 21-5-75, pp. 25 y SS. 
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En efecto, la Corte sefial6 lo siguiente: 

«La actividad juridica de los 6rganos de! Poder Publico se manifiesta me
diante actos que la doctrina clasifica ordinariamente en constituyente, legislati
vos, administrativos y jurisdiccionales». 

«La designaci6n de los miembros de la Comisi6n Delegada por la Asamblea 
Legislativa de un Estado si bien es un acto legislativo atendiendo al 6rgano de! 
que emana es, desde el punto de vista material, un acto administrativo, por 
cuanto, en virtud de! mismo, se crea una situaci6n juridico subjetiva en rela
ci6n con determinados funcionarios de la cual dimana para estos derechos y 
deberes que los inviste de una situaci6n especial en relaci6n con los restantes 
miembros de! cuerpo legislativo» 135 • 

En esta forma, la Corte Suprema optaba por la definici6n material de los 
actos administrativos, admitiendo que estos podian ser dictados por los 6rga
nos legislativos. En base a ello entr6 a considerar la naturaleza del recurso 
ejercido el cual si bien habia sido calificado por el recurrente como «acci6n 
popular>>, la Corte estim6 que no podia el recurso de inconstitucionalidad in
tentarse contra los actos de las Asambleas Legislativas por violaci6n de las 
Constituciones Estadales, sino solo por violaci6n de la Constituci6n Nacional, 
de lo que deducia la Corte que el recurso intentado, en realidad, era un recur
so contencioso-administrativo de anulaci6n, en la siguiente forma: 

«La Constituci6n solamente crea y reglamenta la Comisi6n Delegada de! 
Congreso, por lo que el regimen de las Comisiones Delegadas de los Estados 
depende de lo que establezcan las respectivas Constituciones estadales. 

«El control jurisdiccional de la constitucionalidad de las !eyes y demas ac
tos de las Asambleas Legislativas, lo ejerce este Alto Tribunal como guardian 
de la Constituci6n, para asegurar la supremacia y recta interpretaci6n de este 
en todo el pais, motivo por el cual dichos actos no pueden ser impugnados por 
el recurso de inconstitucionalidad alegando infracci6n de un articulo de la 
Constituci6n de un Estado. 

«La Corte estima que el articulo 215 de la Constituci6n derog6 el ordinal 
3.0 de! articulo 133 de la Constituci6n de 1953 y, de consiguiente, el ordinal 8.0 

del articulo 7 .0 de la Ley Organica de la Corte Federal y de Casaci6n que re
produce lo dispuesto en dicho ordinal. 

«Por lo tanto, el referido ordinal 8. 0 del articulo 7. 0 , no puede actualmente 
servir de fundamento a un recurso de inconstitucionalidad contra cualquier 
acto de! Poder Publico. 

«Sin embargo, la Corte considera que mientras no se establezcan otros tri
bunales con competencia para conocer de! recurso contencioso de anulaci6n 
para impugnar actos de los 6rganos estadales o municipales, el conocimiento 
de dicho recurso compete a este Alto Tribunal, con arreglo a lo establecido en 
el ordinal 9.0 del articulo 7.0 de la Ley Organica de la Corte Federal. 

«De esta premisa ha partido la Corte al sustancl.ar y decidir solicitudes de 
nulidad en casos similares al planteado en el referido escrito, cuando ban con-

135 Idem, p. 26. 
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currido los requisitos de admisibilidad de! recurso contencioso de anulaci6n 
aunque por error o conveniencia el actor haya manifestado proceder «en ejerci
cio de Ia acci6n popular>>, denominaci6n esta que, conforme a la doctrina y a 
la jurisprudencia de la Corte, solamente es aplicable al recurso de inconstitu
cionalidad por cuanto puede ser ejercido por todo el que tenga un simple inte
res en la nulidad del acto impugnado» 136• 

En base a estos razonamientos, la Corte analizo las condiciones de admisibi
lidad del recurso y habiendo constatado que el lapso de caducidad habia trans
currido, lo declaro inadmisible. En todo caso, la importancia de estas decisiones 
radica en la caracterizacion de los actos legislativos que se dictan en funcion 
administrativa, como actos administrativos, con lo cual se rechaza el criterio 
organico. Esta caracterizacion ha sido ratificada posteriormente por la misma 
Corte Suprema cuando al conocer de un recurso contencioso-administrativo 
contra un acto administrativo de una Asamblea Legislativa de un Estado, admi
tio que «en algunos casos pueden producir actos administrativos (como el nom
bramiento de un funcionario en sus dependencias administrativas)» 137 • 

En todo caso, debe seiialarse que no toda decision de las Camaras Legislati
vas adoptadas en ejercicio de la funcion administrativa constituye un acto ad
ministrativo, pues para ello es necesario, ademas, que tengan rango sublegal. 
Por tanto, en cuanto a los actos de efectos particulares de las Camaras Legislati
vas Nacionales debe tenerse en cuenta que no todos ellos, aun cuando sean dic
tados en ejercicio de la funcion administrativa, son actos administrativos, pues 
pueden revestir la forma de actos parlamentarios sin forma de ley, con una na
turaleza y jerarquia constitucional particular. 

E) La caracterizacion como actos administrativos de ciertos actos de los 
Tribunales 

Con motivo de la decision adoptada por un Tribunal de Primera Instancia 
en lo Mercantil, en relacion a la Asamblea de una Compaiiia Anonima, en 
aplicacion del articulo 290 del Codigo de Comercio, el Administrador de la 
empresa recurrio ante la Sala Politico-Administrativa de la Corte, demandando 
la nulidad de dicha decision, por considerarla de naturaleza administrativa. 
La Sala Politico-Administrativa de la Corte, demandando la nulidad de dicha 
decision, por considerarla de naturaleza administrativa. La Sala Politico
Administrativa, en sentencia de 26 de mayo de 1981, declaro inadmisible el re
curso, pues estimo que la decision era de caracter judicial. Sin embargo, en las 
motivaciones de su decision dejo claramente sentado el criterio de que los Tri-

136 Ibidem, p. 26. 
137 V ease sentencia de la CSJ-SPA, 13-12-83 en Revista de Derecho Publico, num. 17, EJV, Ca

racas, 1984, p. 174. 
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bunales pueden dictar actos administrativos cuando ejercen la funci6n adminis
trativa. En dicha sentencia, en efecto, se sefial6 lo siguiente: 

«No puede negar esta Sala la tesis por ella misma sostenida en diversos fa
llos de que no son los organos de la administracion publica los unicos que pue
den dictar un acto administrativo. Tambien un organo jurisdiccional es capaz 
de producir un acto administrativo, por ejemplo, entre otros casos, cuando 
nombra o remueve sus funcionarios administrativos. 

«El problema, en consecuencia, radica en establecer culil es la verdadera na-' 
turaleza de la decision dictada por un Tribunal en ejercicio de la facultad que 
le acuerda el articulo 290 del Codigo de Comercio ... 

«De la exposicion anterior aparece que el articulo 290 del Codigo de Co
mercio consagra una accion judicial que se resuelve en un procedimiento su
mario yen que la decision del Juez resuelve un conflicto de intereses privados, 
o sea, el que opone la mayoria de los socios a la minoria impugnante de la de
cision adoptada en la asamblea. Dentro de los limites de su campo de aplica
cion, se trata de una decision judicial definitiva que cumple su objeto al decla
rar la existencia de los vicios denunciados y ordenar la convocatoria de una 
nueva asamblea para decidir sobre el asunto. 

«lgualmente resuelve el conflicto de intereses -siempre dentro del marco de 
la nulidad relativa- cuando desecha la oposicion por considerar que no existen 
los vicios denunciados, decision esta ultima que puede ser objeto de recurso de 
apelacion ante el organo judicial superior. 

«La naturaleza sumaria de! procedimiento segun el cual se decide la ac
cion -termino este expresamente utilizado por el legislador en el segundo 
aparte de! articulo 290- no lo priva de SU caracter jurisdiccional, destinado 
como esta a resolver un conflicto de intereses privados. Por tanto, el fallo de! 
organo judicial que decide la oposici6n, es de naturaleza absolutamente juris
diccional, y contra el mismo resulta improcedente el recurso de nulidad que 
para los actos administrativos pudiera iniciarse por ante la jurisdicci6n con
tencioso-administrativa» 138 • 

Posteriormente, esta caracterizaci6n respecto de los actos administrativos 
dictados por los tribunales, ha sido abiertamente admitida tanto por la Corte 
Suprema de Justicia como por la Corte Primera de lo Contencioso-adminis
trativa. En efecto, en una importante sentencia de la Sala Politico-Adminis
trativa de la Corte Suprema de Justicia de 19 de julio de 1984, al analizar la 
naturaleza juridica de las medidas disciplinarias dictadas por los jueves, la Cor
te fue conclusiva al sefialar que 

«el desarrollo del contencioso-administrativo en Venezuela, inspirado en las 
mas avanzadas doctrinas administrativas, asi como la presencia de los instru
mentos juridicos que lo orientan o regulan (Ley Orglinica de la Corte Suprema 
de Justicia, Ley Orglinica de Procedimientos Administrativos), permite estable
cer a la hora actual que dichas decisiones conforman una especie en la catego
ria generica de actos administrativos, porque, a traves de tales providencias, el 

138 V ease en Revis ta de De rec ho Publico. num. 7, Caracas, julio-septiembre, 1981, p. 149. 
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Tribunal actua, no en ejercicio de la funci6n jurisdiccional que le es propia, 
sino en funci6n administrativa. En efecto, tanto la doctrina como la jurispru
dencia reconocen que cuando los 6rganos del Poder Judicial toman alguna me
dida relativa a la Administraci6n de su personal (v. gr. nombramiento, destitu
ciones, permisos, etc), o a la organizaci6n del Tribunal (reglamentos), o al or
den y respeto en el recinto de los Tribunales (sanciones correctivas o discipli
narias), no estan resolviendo una controversia entre partes declarando el dere
cho aplicable con fuerza de verdad legal (funci6n jurisdiccional), sino actuando 
como sujetos de derecho en una determinada relaci6n juridica, como gestores 
del interes publico y, por consiguiente, las declaraciones de voluntad que emi
tan en cualquiera de los supuestos anotados, son de naturaleza administrativa y 
no jurisdiccional» 139 • 

En esta forma, nuestro criterio expuesto desde 1975 140 lo hemos encontrado 
claramente recogido por la Corte, lo cual ha sido de nuevo ratificado por la 
Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo en sentencias de 13-12-84 141 , 

27-3-85 142 y 28-11-85 143. 

F) El problema de la caracteri:zaci6n de los actos administrativos dictados por 
6rganos administrativos en ejercicio de la funci6n jurisdiccional 

Hemos seiialado que la caracterizacion de los actos administrativos asi como 
no puede hacerse solo en base al organo que los produce, tampoco puede ha
cerse en base al ejercicio de una determinada funcion. Por tanto, los actos ad
ministrativos dictados por los organos administrativos, lo pueden ser en ejerci
cio no solo de la funcion administrativa, sino de la funcion jurisdiccional y le
gislativa (actos normativos, reglamentos). 

Ahora bien, en particular, respecto de los actos administrativos dictados por 
organos administrativos en ejercicio de funciones jurisdiccionales, la clarifica
cion de su impugnabilidad se ha realizado por la jurisprudencia, no sin haber 
habido dudas y criterios divergentes en algunos casos. Esto ha sucedido, en par
ticular, respecto de la impugnacion en via contencioso-administrativa de los ac
tos administrativos dictados por las Comisiones Tripartitas laborales y por el 
Consejo de la Judicatura en materia disciplinaria respecto de los jueces. 

139 Vease CSJ-SPA, 19-7-84 (Ponente J. CALCANO DE TEMELTAS), Revista de Derecho Publico, 
num. 19, EJV, Caracas, 1984, p. 124. 

140 Allan R. BREWER-CARiAS, Derecho Administrativo, Torno I, Caracas, 1965. 
141 CPCA, 13-12-84 en Revista de Derecho Publico, num. 20, EJV, Caracas, 1984, p. 128. 
142 CPCA, 27-3-85, Revista de Derecho Publico, num. 22, EJV, Caracas, 1985, p. 179. 
141 CPCA, 28-11-85 en Revista de Derecho Publico, num. 24, EJV, Caracas, 1985, p. 96. 
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a) La caracterizacion como actos administrativos de las decisiones de las 
Comisiones Tripartitas previstas en la Ley contra Despidos Injustificados 

La Ley contra Despidos lnjustificados del 8 de agosto de 1974 144, con el ob
jeto de proteger a los trabajadores contra los despidos sin causa justificada, pre
vio la designacion, por el Ministerio del Trabajo, de Comisiones Tripartitas in
tegradas por sendos representantes del Ministerio del Trabajo, de los patronos y 
de los trabajadores, y que tienen la funcion de calificar los despidos 145 • 

Estas Comisiones Tripartitas tanto de Primera, como de Segunda Instancia, 
ban venido funcionando en cada uno de los Estados, en el Distrito Federal y en 
los Territorios Federales, y estin adscritas al Ministerio del Trabajo 146 • 

Abora bien, estos organismos ban venido adoptando decisiones en materia 
de despidos, estando atribuidas, cuando consideran injustificado el despido del 
trabajador, para ordenar su reincorporacion al trabajo y el pago de los salarios 
caidos correspondientes a los dias en que permanecieron separados 147 • 

Fue precisamente contra estas decisiones previstas en la Ley, adoptadas ori
ginalmente por las Comisiones Tripartitas de Primera Instancia, confirmadas 
por las Comisiones Tripartitas de Segunda Instancia, contra las cuales se inten
taron diversos recursos contencioso-administrativos de anulacion ante la Corte 
Primera en lo contencioso-administrativo. Este Tribunal en sentencia de 20 de 
septiembre de 1979 148 declaro inadmisible dicbos recursos, por estimar que los 
actos de las referidas Comisiones Tripartitas no eran actos administrativos sino 
«actos jurisdiccionales» no susceptibles de control contencioso-administrativo. 
Conforme a lo que bemos sefialado, al contrario, estimabamos, que las decisio
nes adoptadas por las Comisiones Tripartitas establecidas en la mencionada 
Ley contra Despidos Injustificados, sin la menor duda, constituyen actos admi
nistrativos, en el pleno sentido de la palabra y, como tales, conforme a lo esta
blecido en el articulo 206 de la Constitucion y en la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia, eran actos administrativos recurribles ante la jurisdiccion 
contencioso-administrativa, lo cual fue reconocido posteriormente por la Corte 
Suprema de Justicia en Sentencia de 18 de enero de 1980 149• La tesis del carac
ter de «actos jurisdiccionales» de los emanados de las Comisiones Tripartitas, 
sin embargo, antes de la sentencia de 1979 de la Corte Primera de lo Conten
cioso-Administrativo, ya babia sido esbozada por la Sala de Casacion Civil de 
la Corte Suprema de Justicia, en una sentencia de 1978, a la cual nos referire
mos en primer lugar, pues esa nocion fue distorsionada posteriormente por la 
Corte Primera. 

144 Vease en G.O .. num. 30.468, de 8-8-74. 
i4s Art. I. 
146 Arts. 3 y 17. 
147 Art. 6. 
141 Consultada en original. 
149 V ease en Revista de Derecho Publico, num. I, EJV, Caracas, 1980, p. 111. 
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a') La sentencia de la Sala de Casacion Civil de 1978 y la nocion de «acto 
jurisdiccional» 

En efecto, la Sala de Casacion Civil en sentencia de 8 de agosto de 1978 150, 

con motivo del conocimiento de un recurso de casacion interpuesto contra una 
sentencia de un Juzgado Superior del Trabajo dictada en un juicio por pago de 
prestaciones sociales, establecio lo siguiente: 

«En el acto jurisdiccional concurren tres sujetos: dos que Iitigan a fin de di
rimir intereses contrapuestos y otro que, en forma imparcial, habra de decidir 
el conflicto surgido entre aquellas partes. 

Los actos jurisdiccionales, sean de un Tribunal judicial, sean de una autori
dad administrativa, «declaran la violacion de un derecho y ordenan su reinte
gracion o declaran que no existe tal violacion» que es, precisamente, el objeto 
que se propone el organo del Estado que los realiza; y la autoridad de cosa juz
gada, es no solo aplicable a los actos jurisdiccionales contencioso-judiciales, 
sino tambien a los actos jurisdiccionales-administrativos. Tai es lo que ocurre 
con motivo de las decisiones de las Comisiones Tripartitas; y, la circunstancia 
de que dichas Comisiones sean organismos administrativos y no judiciales, no 
significa que Jes este vedado emitir actos de caracter jurisdiccional, con fuerza 
de cosa juzgada. 

Es indudable que las decisiones de las Comisiones Tripartitas son fallos de 
naturaleza claramente jurisdiccional, lo que se pone de manifiesto con el pro
cedimiento que deben seguir y la clase de decisiones que se dictan en esos pro
cesos ... Son, pues, estos fallos de naturaleza claramente jurisdiccional, por mas 
que emanen de un organo administrativo, estando por ello revestidos con toda 
la autoridad de cosa juzgada ... (por lo que) ... no tendria sentido que ese pro
nunciamiento sea revisado por el Tribunal, por cuanto ya ha habido una ac
tuacion del Estado tendiente a restablecer el equilibrio entre trabajador y patro
no, y utilizar la via ordinaria jurisdiccional para ventilar el mismo asunto, des
pues de agotada aquella via que, como se dijo, conduce a una decision tambien 
de caracter jurisdiccional, significaria una doble actuacion de los organos del 
Estado tendientes al mismo fin» 1s1• 

En base a estos razonamientos, entonces, la Sala de Casacion aprecio como 
acertado el pronunciamiento del Tribunal Superior de abstenerse de examinar 
pruebas, que buscaban desvirtuar la decision de la Comision Tripartita, la cual 
estimo «es obligatoria y vinculante para las partes y para los organos del Esta
do, y por tanto, no podria ser objeto de nueva discusion o revision en los Tri
bunales del Trabajo 1s2. 

Ahora bien, lo importante a destacar de esta sentencia es la utilizacion de la 
denominacion generica de «acto jurisdiccional» para denominar los actos esta
tales dictados en ejercicio de la funcion jurisdiccional, lo que puede dar origen 

1so N.0 104, consultada en original. 
1s1 P. 10 a 12, original. 
1s2 P. 13, original. 
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a «actos jurisdiccionales judiciales» o sentencias o a «actos jurisdiccionales ad
ministrativoS>> o actos administrativos, segun que el 6rgano que los dicte sea un 
Tribunal o un 6rgano administrativo. La noci6n de «acto jurisdiccional» aqui 
utilizada por tanto, no era mas que una noci6n material generica de actos esta
tales dictados en funci6n jurisdiccional, por lo que de ella no era posible sacar 
consecuencias juridicas positivas sobre la supuesta existencia de un «acto juris
diccional» contrapuesto a acto administrativo. Al contrario, la Sala de Casaci6n 
reconoci6 que los «actos jurisdiccionales» en el derecho positivo, o son actos 
judiciales (actos jurisdiccionales judiciales) o actos administrativos (actos juris
diccionales administrativos) segun que el 6rgano estatal que ejerza la funci6n 
jurisdiccional sea un Tribunal o un 6rgano administrativo, como las Comisio
nes Tripartitas. Por tanto, los actos de estas indudablemente son actos adminis
trativos dictados en funci6n jurisdiccional o «actos jurisdiccionales administra
tivos». 

b') La doctrina de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo en 
1979 y la distorsion de la nocion de «acto jurisdiccional» 

Con fecha 20 de septiembre de 1979, la Corte Primera de lo Contencioso
Administrativo, declar6 inadmisible la solicitud de nulidad de una Resoluci6n 
de la Comisi6n Tripartita de Segunda lnstancia en el Distrito Federal y Estado 
Miranda, el 22-6-79, mediante la cual se declar6 sin lugar la apelaci6n inter
puesta por la recurrente contra la Resoluci6n de 4-5-79, de la Comisi6n Tri
partita de Primera lnstancia en el Distrito Federal, en la cual se habia ordenado 
el reenganche y el pago de salarios caidos respecto de varios solicitantes de la 
calificaci6n de despido 1s3. 

La Corte Primera de lo contencioso-administrativo, ante este recurso, esti
m6 necesario «resolver la cuesti6n prvia de su competencia para conocer del 
recurso propuesto», lo cual hizo mediante el establecimiento de «la naturaleza 
del acto cuya nulidad se pretende: si se trata de un acto administrativo y juris
diccional». 

Tai como resulta de la lectura del texto de la sentencia, la Corte Primera 
utilizando las palabras de la decision de la Sala de Casaci6n antes indicada, 
parti6 de la premisa de que los «actos jurisdiccionales» emanan tanto de los 
Tribunales judiciales como de las autoridades administrativas, y que tienen en 
comun la concurrencia de tres sujetos: «dos que litiguen a fin de dirimir intere
ses contrapuestos y otro que, en forma imparcial, habra de decidir el conflicto 
entre aquellas partes». Como consecuencia, declara en relaci6n a las decisiones 
de las Comisiones Tripartitas, que «son fallos de naturaleza claramerite juris-

153 Consultada en original. 
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diccional», insistiendo que «son, pues, estos fallos de naturaleza claramente ju
risdiccional, por masque emanen de un 6rgano administrativo» 154 • 

Pero ignorando el resto del razonamiento de la Sala de Casaci6n, la Corte 
Primera concluy6 sefialando que «las decisiones de la Comisi6n Tripartita en el 
procedimiento de calificaci6n de despido de los trabajadores, conforme a la Ley 
de Despidos lnjustificados no debe confundirse con los actos administrativos 
contrarios a derecho, sometidos a la jurisdicci6n contencioso-administrativa, 
que ejerce esta Corte en raz6n de la competencia que le atribuye el articulo 185 
de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, pues tales decisiones no 
reunen las.caracteristicas ni llenan los requisitos ya definidos del acto adminis
trativo» 155 • Esas caracteristicas, tomadas de las que se expresan en la sentencia 
de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia del 18-7-63, 
que la Corte Primera acoge, serian las siguientes: 

«a) En el acto administrativo el Estado es titular de un interes publico y ac
tua frente a los intereses privados; b) En el acto administrativo la Administra
ci6n es parte de la actuaci6n, es un sujeto de relaci6n juridica contenida en el 
acto y trata de realizar determinados fines relacionados con otros sujetos de de
recho, dentro del marco legal de sus atribuciones; c) En el acto administrativo 
no realiza una June ion creadora dentro del ordenamiento juridico, pues tal po
testad corresponde a la funcion legislativa; d) En el acto administrativo, por el 
contrario, la Administraci6n es sujeto de derecho, titular de intereses, agente 
propio y directo de la funcion administrativa» 156 • 

La Corte Primera de lo contencioso-administrativo, asi, confundiendo el 
ejercicio de una funci6n estatal con el acto emanado de la misma, constat6 que 
las decisiones de las Comisiones Tripartitas son dictadas en ejercicio de la fun
ci6n jurisdiccional y aplicando un silogismo elemental, concluy6 que, en conse
cuencia, constituyen actos jurisdiccionales, no administrativos, por lo que no 
son susceptibles de impugnaci6n por la via contencioso-administrativa de anu
laci6n m. 

154 Pp. 4 y 5, original. 
m P. 10, original. 
156 P. 8, original. 
157 La mencionada sentencia de la Corte Primera de lo contencioso-administrativo de 20-9-79, 

fue dictada con el voto favorable de tres Magistrados y con los votos salvados de los Magistrados 
Nelson RODRIGUEZ GARCIA y Antonio J. ANGRISANO N., formulados por separado y con argumen
tos distintos. El Magistrado Nelson RODRIGUEZ GARCIA fundament6 su voto salvado en considera
ci6n de la naturaleza juridica de las Comisiones Tripartitas, «Como 6rganos de la Administraci6n 
Publica>> (p. 4); yen estimar como «confusas», las argumentaciones que sirven de base a la senten
cia, particularmente en relaci6n a la naturaleza de los actos estatales, tanto <<.iurisdiccionaleS>> como 
administrativos. Al precisar las notas caracteristicas de los actos administrativos y la nota determi
nante del <<acto jurisdiccional», y precisar que la actividad judicial esta reservada a los Tribunales de 
Justicia que ejercen el Poder Judicial, concluy6 sefialando que «ios actos emanados de las Comisio
nes Tripartitas son actos administrativos, no jurisdiccionales, ni susceptibles de adquirir valor de 
cosa juzgada y por tanto, de acuerdo a los principios y preceptos constitucionales expuestos, sujetos 
a revision por la jurisdicci6n contencioso-administrativa» (p. 9). Invoc6 el Magistrado disidente una 
jurisprudencia de la misma Corte Primera establecida en sentencia de! 20-12-77, sobre actos admi-
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Esta doctrina, por supuesto, no tenia fundamento s6lido alguno, no s6lo 
porque en el derecho administrativo venezolano no existen -los «actos jurisdic
cionales», como realidad juridica, sino porque dejaba fuera de control actos ju-

nistrativos de cierta semejanza, seiialando que «cuando la Administracion Publica emite actos de 
sustancia «jurisdiccional», estos actos no obstante su expresada sustancia, son actos administrativos, 
debiendo ser tratados juridicamente como tales, sin perjuicio de las notas especificas que les corres
ponden por su referida sustancia jurisdiccional» (p. 9). 

Como consecuencia, el Magistrado RooRiGUEZ GARCiA concluyo seiialando su criterio de «que 
la jurisdiccion contencioso-administrativa es competente para conocer de los actos emanados de las 
Comisiones Tripartitas previstas en la Ley contra Despidos lnjustificados, puesto que, como se ha 
seiialado arriba, los actos emanados de estas no pueden tener un canicter de actos jurisdiccionales 
con fuerza de cosa juzgada, al ser contraria a los preceptos y principios constitucionales citados, 
toda norma que atribuya facultades jurisdiccionales a organismos de la Administracion. Siendo tales 
actos en consecuencia, actos administrativos y, por ende, susceptibles de revision ante la jurisdiccion 
contencioso-administrativa» (p. I 0). 

Estimamos que aun cuando la conclusion de! Magistrado desacorde era correcta, en el sentido de 
estimar que los actos de las Comisiones Tripartitas son actos administrativos sometidos al control 
jurisdiccional contencioso-administrativo, su argumentacion sobre los actos jurisdiccionales no era 
tan clara: confunde lo judicial con lo jurisdiccional, cuando ello no es posible. Una cosa es el Poder 
Judicial y los actos jurisdiccionales que emanan de los Tribunales (actos judiciales) y otra cosa es el 
ejercicio de la funcion jurisdiccional, como funcion estatal, por organos administrativos que da ori
gen a actos administrativos, como los de las Comisiones Tripartitas. 

El otro voto salvado correspondio al Magistrado Antonio J. ANGRISANO N., el cual tambien par
tio del supuesto del canicter «administrativo» de las Comisiones Tripartitas, «cuyo control estaria 
comprendido dentro de! ambito de competencia de la Corte Primera de lo contencioso - administra
tivo» (p. 5); y del canicter de «actos administrativoS» de los emanados de las Comisiones Tripartitas. 
En tal sentido seiialo que ello es asi, pues «no s61o dichas Comisiones son servicios administrativos 
integrados dentro de la Administracion PUblica como complejo orglinico (Poder Ejecutivo), sino 
porque la actividad que desarrollan, aun cuando tiene aparente forma de que se esta en ejercicio de 
una funcion jurisdiccional por parte de organos de la Administracion, es una actividad de canicter 
eminentemente administrativo» (p. 6). 

En otra parte de su voto salvado el Magistrado ANGRISANO precis6, que las Comisiones Triparti
tas «no realizan una funcion administrativa (gestion del interes publico, como sujeto de derecho, en
trando en una relacion juridica con los particulares), sino una funcion jurisdiccional, pues resuelve 
una controversia entre partes, entre las cuales existe una relacion juridica en la cual el estado no in
terviene como parte; pero el hecho de que el organismo administrativo ejerza una funcion jurisdic
cional, no le quita el canicter administrativo a la actividad que realiza, ni el canicter de acto admi
nistrativo a las decisiones que dicta» (p. 8). Y agrego: «En el caso de las decisiones de las Comisio
nes Tripartitas, aun cuando sean dictadas en ejercicio de una funcion de forma y contenido jurisdic
cional, son tipicamente actos administrativos, es decir, declaraciones de voluntad de la administra
cion para producir efectos juridicoS» ... y por tanto, «son actos susceptibles, como todos los actos ad
ministrativos, de ser impugnados por la via contencioso-administrativa por ante los organos de la 
jurisdiccion contencioso-administrativa» (p. I 0). El Magistrado ANGRISANO, para llegar a esta con
clusion, distinguio «la funcion jurisdiccional del organo judicial» de «la funcion jurisdiccional del 
organo administrador» (pp. I 0 y 18) y seiialo que «asi como et organo judicial, cuya funcion princi
pal o esencial es la emision de actos jurisdiccionales, puede tambien emitir excepcionalmente actos 
administrativos, del mismo modo, el organo administrador, cuya mision esencial es la emision de 
actos administrativos, excepcionalmente puede asimismo. realizar actos de apariencia jurisdiccional» 
(pp. 10 y 11). 

En definitiva, la posicion del Magistrado ANGRISANO era la de! canicter de actos administrativos 
de las decisiones de las Comisiones Tripartitas. Sin embargo, estos actos administrativos, en reali
dAd, no es que tengan «apariencia jurisdiccional», como seiialo, sino que son dictados en ejercicio 
de la funcion jurisdiccional, lo cual es cosa distinta. 

La argumentacion de base de este voto salvado, en todo caso, en cuanto a la distincion entre 
las funciones de! Estado y los actos que emanan de su ejercicio, coincide con la que hemos soste
nido desde 1975. Vease Allan R. BREWER-CARIAS, Derecho Administrativo, Torno I, Caracas, 
1975, pp. 373 y SS. 
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ridicos emanados de autoridades administrativas que si bien ejercen una fun
cion jurisdiccional, ello no les hace desaparecer su caracter de actos administra
tivos. Por otra parte, al utilizar la nocion de «acto jurisdiccional» que habia de
finido la Sala de Casacion Civil de la Corte Suprema de Justicia, conforme a la 
cual esa nocion generica y material de acto jurisdiccional era aplicable tanto a 
los «actos jurisdiccionales-judiciales» (sentencias) como a los «actos jurisdiccio
nales administrativos», la Corte Primera distorsiono indebidamente el concepto 
y saco como una conclusion errada, la supuesta contraposicion del acto juris
diccional con el acto administrativo, dando caracter juridico positivo a una no
cion (acto jurisdiccional) que no lo tiene, siendo solo un concepto juridico sin 
materializacion en el derecho positivo. 

Las decisiones de las Comisiones Tripartitas, en efecto, como lo habia dicho 
la Sala de Casacion Civil de la Corte Suprema de 1978, eran actos administrati
vos (actos jurisdiccionales administrativos) y ello resulta no solo de que dichas 
Comisiones son servicios administrativos integrados dentro de la Administra
cion Publica como complejo organico (Poder Ejecutivo), sino porque la activi
dad que despliegan, aun cuando implica el ejercicio de la funcion jurisdiccional 
por organos de la Administracion, es una actividad de caracter administrativo. 

En efecto, ante todo, de acuerdo a lo previsto expresamente en la Ley contra 
Despidos lnjustificados, «las Comisiones Tripartitas funcionaran adscritas al 
Ministerio del Trabajo» 158 , es decir, son servicios administrativos integrados 
dentro de la estructura organizativa del Ministerio del Trabajo, con la mision 
fundamental de calificar los despidos, a los efectos de la Ley contra Despidos 
Injustificados. 

Esta integracion de las Comisiones Tripartitas a la estructura organizativa 
del Ministerio del Trabajo, y su caracter y naturaleza de organismos adminis
trativos, lo confirma la propia Ley al establecer que las mismas se designan por 
el propio Ministerio del Trabajo 159; al atribuir al Ejecutivo Nacional la facul
tad de determinar «La constitucion, atribuciones y funcionamiento» de las mis
mas 160; al atribuir al Ministerio del Trabajo la competencia para fijar «el nu
mero y jurisdiccion 161 de dichas Comisiones; y al atribuir al Inspector del Tra
bajo de la jurisdiccion la competencia para hacer ejecutar las decisiones de 
aquellas Comisiones» 162 • Por otra parte, en el Reglamento de la Ley contra 
Despidos lnjustificados del 19 de noviembre de 1974 163 , el Ejecutivo Nacional 
ha precisado el caracter de funcionario publico de orden administrativo del re
presentante del Ministerio del Trabajo que siempre preside las Comisiones Tri
partitas 164, y el mecanismo de la designacion, por parte de dicho Ministerio, de 

ISi Art. 17. 
1s9 Art. I. 
t6o Art. 4. 
t61 Art. 4. 
t62 Art. 8. 
t63 Decreto num. 563. 
164 Arts. 14 y 17. 
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los otros representantes de los patrones y de los trabajadores 165 , cuyos emolu
mentos «seran pagados con cargo al presupuesto del Ministerio del Trabajo» 166 • 

No hay duda, por tanto, en que las Comisiones Tripartitas son desde el pun
to de vista organico, servicios administrativos, integrados dentro de la estructu
ra organica del Poder Ejecutivo (Ministerio del Trabajo); y desde el punto de 
vista material, su actividad es tipicamente un servicio publico mediante el cual 
el Estado asegura la proteccion de los trabajadores contra los despidos sin causa 
justificada 167 • 

Pero no solo las Comisiones Tripartitas son organos administrativos integra
dos dentro de la estructura del Poder Ejecutivo, sino que la actividad que reali
zan es una actividad administrativa, aun cuando cumplida en ejercicio de la 
funcion jurisdiccional. En efecto, si se analizan las atribuciones de las Comisio
nes Tripartitas previstas en la Ley contra Despidos lnjustificados, resulta claro 
que las mismas tienen por funcion «calificar los despidos» 168 • Esto lo aclara el 
Reglamento al precisar las siguientes atribuciones: «calificar, previa la sustan
ciacion correspondiente, los despidos de los trabajadores en los casos y termi
nos previstos en la Ley» y «decidir las solicitudes de los patrones cuando por 
necesidades tecnicas o economicas de la empresa sea necesaria la reduccion de 
personal» 169 • Fuera de estos conflictos, toda otra contencion originada en recla
maciones de los trabajadores contra sus patrones, por derechos y beneficios le
gales y contractuales, se deben tramitar por ante los Tribunales del Trabajo, 
conforme a la Ley del Trabajo 110. 

El procedimiento administrativo previsto en la Ley y en el Reglamento, en 
todo caso, configura una contencion entre pretensiones de los trabajadores, por 
una parte, y pretensiones de los patronos, por la otra, que las Comisiones Tri
partitas deben decidir. La funcion estatal que estas realizan, en estos casos, es 
una funcion jurisdiccional, pues resuelven conflictos entre partes o entre pre
tensiones diversas, aplicando la Ley respectiva al caso concreto. Entre los efec
tos de la decision administrativa de estas Comisiones, conforme a la Ley, esta el 
reenganche de los trabajadores despedidos injustamente y el pago de los salarios 
caidos a que tenga derecho el trabajador 171 • Tai como lo sefi.ala expresamente 
la Ley: «Cuando la Comision considere injustificado el despido del trabajador, 
despues de examinar las pruebas presentadas por el patrono, ordenara su rein
corporacion al trabajo y el pago de los salarios correspondientes a los dias en 
que permanecio separado» 172 • 

165 Arts.14y15. 
166 Art. 19. 
167 Art. 1 de la Ley. 
168 Art. 1 de la Ley. 
169 Art. 20. 
i10 Art. 10. 
171 Art. 8. 
172 Art. 6. 
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Ahora bien, este procedimiento administrativo de caracter contencioso, 
asegura las posibilidades de ambas partes a ser notificadas, a presentar prue
bas ya ampliar en su descargo todas las defensas que estimen convenientes; y 
en base a ello, la Comisi6n debe decidir. En este procedimiento, este organis
mo administrativo no realiza una funci6n administrativa (gesti6n del interes 
publico, como sujeto de derecho, entrando en una relaci6n juridica con los 
particulares), sino una funci6n jurisdiccional, pues resuelve una controversia 
entre partes, entre las cuales existe una relaci6n juridica en la cual el Estado 
no interviene como parte. 

Pero el hecho de que el organismo administrativo ejerza una funci6n juris
diccional, no le quita el caracter administrativo a la actividad que realiza, ni el 
caracter de acto administrativo a las decisiones que dicta. El ejercicio de una 
funci6n estatal cualquiera, no puede identificarse con la producci6n de deter
minados actos juridicos. 

Ahora bien, en el caso de las decisiones de las Comisiones Tripartitas, las 
mismas, aun cuando dictadas en ejercicio de la funci6n jurisdiccional, son tipi
camente actos administrativos, es decir, declaraciones de voluntad de la Admi
nistraci6n para producir efectos juridicos. 

Tratandose de actos administrativos las decisiones dictadas por las Comisio
nes Tripartitas que ademas, son organismos administrativos integrados en la es
tructura organizativa del Ministerio del Trabajo, son actos susceptibles, como 
todos los actos administrativos, de ser impugnados por la via contencioso
administrativa de la Corte Suprema de Justicia. 

Esta tesis fue acogida expresamente por la Corte Suprema de Justicia en 
Sala Politico-Administrativa en su Sentencia de 18 de enero de 1980 173 • 

c') La doctrina de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de 
Justicia en 1980 

En efecto, mediante la sentencia sefialada de 18-1-80, la Corte Suprema de 
Justicia en Sala Politico-Administrativa admiti6 el recurso contencioso
administrativo contra los actos de las Comisiones Tripartitas, basandose en dos 
razonamientos definidos: en primer lugar, en la consideraci6n de esos 6rganos 
como 6rganos administrativos encuadrados dentro del Poder Ejecutivo; y en se
gundo lugar, en la caracterizaci6n de sus decisiones, como actos administrativos 
dictados en ejercicio de la funci6n jurisdiccional. lnteresa, aqui, insistir en el 
segundo de dichos aspectos. 

La Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema comenz6, en efecto, 
por criticar la afirmaci6n que habia hecho la Corte Primera segun la cual las 
decisiones de las Comisiones Tripartitas «son fallos de naturaleza claramente 

m Vease las partes mas relevantes de esta sentencia (Ponente Magistrado J. CALCANO DE TEMEL
TAS), Revista de Derecho Publico, num. I, enero-marzo, 1980, pp. 111 y ss.; 128 y ss. y 143 y ss. 
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jurisdiccional, por mas que emanan de un organo administrativo, estando por 
ello revestidos con toda la autoridad de cosa juzgada», y en su sentencia rebatio 
la interpretacion y conclusiones de dicho fallo, con los siguientes argumentos: 

En primer lugar, que la exclusion del recurso de casacion contra las decisio
nes de Segunda Instancia de las Comisiones Tripartitas que hace la Ley, no fue 
para evidenciar un supuesto caracter jurisdiccional de tales decisiones, sino 
para reafirmar su caracter de actos administrativos sin valor o atributo de cosa 
juzgada, propio de los fallos de los organos judiciales. 

En segundo lugar, que tratandose de actos administrativos, resultaria contra
rio. a nuestro ordenamiento constitucional sostener que los pronunciamientos 
de las Comisiones Tripartitas laborales sean irrevisables en via jurisdiccional 
contencioso-administrativa, pues ello equivaldria a vulnerar los principios que 
informan nuestro sistema de derecho. 

En tercer lugar, que las decisiones de las Comisiones Tripartitas son recurri
bles ante la jurisdiccion contencioso-administrativa, ademas, por razones de 
equidad y conveniencia, pues su exclusion podria conducir a conferir un trata
miento injusto y discriminatorio entre actos dictados por autoridades diferentes 
sobre materias de la misma naturaleza y contenido, como eran las dictadas por 
el Ministro del Trabajo como superior jerarquico del Inspector del Trabajo, 
procedimiento que vino a sustituirse por la decision de la Comision Tripartita 
de Segunda lnstancia. 

Luego de estos tres argumentos, la Corte Suprema paso a analizar el fondo 
del problema, relativo a la naturaleza de los actos de las Comisiones Triparti
tas. Comenzo, asi, por admitir la posibilidad del ejercicio de funciones jurisdic
cionales por parte de las autoridades administrativas, basandose en el criterio 
expuesto de distincion entre las funciones del Estado y los actos dictados en su 
ejercicio. Concluye asi la Corte, con el criterio que hemos sostenido, de que «la 
funcion jurisdiccional si bien es una funcion propia de los organos judiciales, 
no es una funcion privatriva y exclusiva de ellos, pues los otros organos estata
les tambien la ejercen, y entre ellos, los organos administrativos». Asi, dice la 
Corte, «cuando la Administracion Publica emite actos de sustancia jurisdiccio
nal, estos actos, no obstante su expresada sustancia, son actos administrativos, 
debiendo ser tratados juridicamente como tales, sin perjuicio de las notas espe
cificas que les correspondieren por su referido caracter jurisdiccional» 174, por lo 

174 Idem, p. 133. El Voto Salvado al fallo de la Corte Suprema de 18-1-80, del Magistrado Rene 
DE SOLA, no disidente de Ia Sentencia en los aspectos antes mencionados sobre el canicter de acto 
administrativo dictado en funcion jurisdiccional de las decisiones de las Comisiones Tripartitas, sino 
s61o en cuanto a la naturaleza de los conflictos de derecho privado que resuelven dichas Comisio
nes, lo cual «limita al alcance de la decision que puede dictar el juez contencioso-administrativo, 
impedido como esta de invadir Ia jurisdiccion que corresponde a los Tribunales ordinarios o espe
ciales para conocer de cuestiones de naturaleza civil, mercantil o del trabajo». Argumenta el Voto 
Salvado que la Corte debio considerar inaplicable la Ley de Despidos lnjustificados que atribuye 
competencias a las referidas Comisiones Tripartitas, en cuestiones que por su naturaleza correspon
den al conocimiento de organos especificos del Poder Judicial, ante la evidente coalicion de dicha 
Ley con la Ley Organica de Tribunales y de Procedimiento del Trabajo. Por ello, el Voto Salvado 
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que en todo caso, son recurribles ante la jurisdiccion contencioso - administra
tiva. 

Como seiialamos, esta decision viene a acoger la tesis que veniamos expo- ' 
niendo desde 1975, aun cuando incurre en algunas imprecisiones: el acto de las 
Comisiones Tripartitas, es un acto administrativo dictado en ejercicio de una 
funcion jurisdiccional por lo que resulta confuso hablar de «acto de sustancia 
jurisdiccional» o de acto de «contenido jurisdiccional». En todo caso, la deci
sion de la Corte Suprema en Sala Politico-Administrativa recogia el espiritu de 
la sentencia de la Sala de Casacion Civil de la misma Corte de 1978, en el sen
tido de que esas decisiones de las Comisiones Tripartitas eran «actos jurisdic
cionales administrativos» por tanto, actos administrativos, distintos a los «actos 
jurisdiccionales judiciales» o sentencias de los Tribunales. 

b) La caracterizaci6n como actos administrativos de las decisiones de/ 
Consejo de la Judicatura en materia discip/inaria 

En una sentencia del 28 de marzo de 1985 la Sala Politico-Administrativa 
de la Corte Suprema de Justicia, con motivo de la impugnacion en via conten
cioso-administrativa de una decision del Consejo de la Judicatura de caracter 
disciplinario mediante la cual se habia destituido a un Juez, tuvo ocasion de 
volver a pronunciarse sobre el tema de los actos administrativos dictados en 
funcion jurisdiccional por organismos administrativos, esta vez por el Consejo 
de la Judicatura, un organo con autonomia funcional previsto en la Constitu
cion 175 • Lamentablemente, en una desacertada decision, la Corte resolvio que 
ese acto, era un «acto jurisdiccional» no recurrible en via contencioso-admi
nistrativa, desconociendo incluso, no solo los progresos jurisprudenciales en 
materia de control judicial, sino principios elementales del derecho administra
tivo 176 • 

En dicha sentencia, en efecto, la Corte considero que debia decidir dos cues
tiones: «primera, si la sentencia (sic) dictada por el Consejo de la Judicatura en 
un procedimiento disciplinario es una decision judicial; segunda, si en caso ne
gativo, aquella debe ser considerada acto administrativo, y consecuentemente, 
sometida al control de la jurisdicci6n contencioso-administrativa». La primera 
cuesti6n, como lo dijo la Corte «no ofrece dificultad alguna»: el Consejo de la 
Judicatura «no es un 6rgano del Poder Judicial», y por tanto sus decisiones, 
«no son sentencias judiciales aim en el caso de que se dicten en ejercicio de las 
funciones disciplinarias que constitucionalmente le ban sido asignadas». Pero, 

consider6 que «la Corte ha debido declarar la nulidad del acto administrativo objeto de este recurso 
por incompetencia del 6rgano que lo dict6 y por menoscabar derechos de rango constitucional». 

175 CSJ-SPA 28-3-85 (Ponente: Magistrado Rene DE SOLA). Vease en Revista de Derecho Publi
co, mim. 22, EJV, Caracas, 1985, pp. 118 a 143. 

176 La sentencia fue comentada por su Ponente Magistrado Rene DE SOLA, en conferencia cuyo 
texto se public6 en El Universal. Caracas, 1-7-85, pp. 1-12. 
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negandole el canicter de acto judicial a la decision impugnada, la Corte sin em
bargo, no le reconocio caracter de acto administrativo, sino que el asigno la na
turaleza de «acto jurisdiccional». Por este, «desde el punto de vista material o 
de su sustancia propia>> -dice la Corte--, se entiende «aquel mediante el cual un 
organo competente del Poder Publico resuelve un problema litigioso o verifica 
si una situacion juridica es o no conforme con el derecho». Asi, la Corte y el 
Magistrado De Sola quien, hace suyo ese criterio, confundieron la «funcion» 
con el «acto», y quisieron definir un acto juridico estatal por la funcion estatal 
que se ejerce por el organo. El «acto jurisdiccional» que la Corte y el Magistra
do De Sola trataron de identificar, en realidad, es la definicion del acto estatal 
dictado en ejercicio de una funcion jurisdiccional, acto que puede adquirir va
rias caracterizaciones en el derecho publico, y, ciertamente puede ser o un acto 
judicial (una sentencia) cuando es dictado por un organo del Poder Judicial o 
un acto administrativo, cuando es dictado por un organo de la Administracion 
Publica. Por-ello, afirma la Corte, «no existe obstaculo ni constitucional ni le
gal para que la funcion jurisdiccional que realizan los Tribunales pueda ser 
confiada a otros Poderes u organos estatales». En todo caso, la grave confusion 
de la Corte y del Magistrado De Sola, entre funcion y acto, las llevo a identifi
car el «acto jurisdiccional» como una realidad juridica, distinta al acto judicial 
y al acto administrativo. Por eso, afirmaron no «solo los Tribunales pueden 
producir actos jurisdiccionales», cuando como ya hemos senalado, en la clasifi
cacion de los actos estatales, el «acto jurisdiccional» definido materialmente, no 
existe. Pero es mas, al hacer suyo el auto del Juzgado de Sustanciaci6n, la Corte 
incurrio en otro gravisimo error en derecho publico, el identificar al Consejo de 
la Judicatura, como un «organo jurisdiccional», cuando tales organos tampoco 
existen en el sistema constitucional venezolano. Conforme a nuestro sistema de 
separacion organica de poderes hay organos legislativos (las Camaras Legislati
vas), organos ejecutivos (Presidente de la Republica, Ministros y demas organos 
de la Administracion Publica), 6rganos judiciales (Corte Suprema de Justicia y 
demas Tribunales) o hay organos constitucionales que forman la Administra
cion Publica con autonomia funcional, como la Contraloria General de la Re
publica, el Fiscal General de la Republica o el Consejo de la Judicatura, pero 
no hay «6rganos jurisdiccionales» como tales, que puedan dictar decisiones de 
«canicter eminentemente jurisdiccional», y mucho menos que uno de tales «6r
ganos jurisdiccionales» sea el Consejo de la Judicatura. Ello equivaldria a decir 
que existen «actos normativos», como realidad juridica unica, y «organos nor
mativos» que los dictan, cuando en realidad, actos normativos serian las !eyes, 
los reglamentos internos de las Camaras, y los reglamentos dictados por los or
ganos del Poder Judicial o por el Ejecutivo Nacional, cada uno con una carac
terizacion diferente, dictados por 6rganos diferentes. Esta gravisima confusion 
conceptual entre funcion estatal y el acto producido, llev6 a la Corte y al Ma
gistrado De Sola, no solo a inventar la categoria de «acto jurisdiccional» sino la 
de «organo jurisdiccional», los cuales, como se dijo no existen. Lo que existe, es 

469 



un organo estatal, en este caso, el Consejo de la Judicatura, que es un organo de 
la Administracion Publica con autonomia funcional, que dicta ciertos actos ad
ministrativos en ejercicio de la funcion jurisdiccional. Pero por supuesto, acep
tar esto, como ya la Corte lo habia desarrollado en su sentencia relativa a Jos 
actos de las Comisiones Tripartitas Laborales, hubiera significado admitir el 
control judicial contencioso-administrativo, sobre esos actos administrativos 
dictados por el Consejo de la Judicatura en ejercicio de la funcion jurisdiccio
nal en casos disciplinarios, lo cual quizas no quiso admitir la mayoria de la 
Corte, como resulta de los Votos Salvados 177 • Para Jograr dicho objetivo, la
mentablemente, hubo que echar por tierra principios elementales de! derecho 
administrativo contemporaneo, la mayoria de los cuales, incluso, afianzados 
por la propia Corte, e inventar un pretendido «caracter tridimensional» del 
Consejo de la Judicatura, argumentando no querer confundir las categorias de 
organo administrativo con autonomia funcional que tiene en virtud de la Cons
titucion, con un simple ente administrativo al cual, en absurda hipotesis queda
rian jerarquicamente sometidos los jueces. Lamentablemente, la Corte en esa 
sentencia y el Magistrado De Sola, parece no entendieron el planteamiento del 
recurrente, y de alli su conclusion de que «las decisiones disciplinarias del Con
sejo de la Judicatura no son actos administrativos, sino sentencias de caracter 
jurisdiccional, similares a las que podrian dictar los Tribunales de la Republi
ca>>, para excluirlas del control contencioso-administrativo. Las conclusiones de 
la sentencia, como lo sefialo uno de los votos salvados, son «incongruentes» y 
contrarias· a la doctrina de la propia Corte 178 , pues siendo un «tipico acto ad
ministrativo de indole jurisdiccional, el emanado del Consejo de la Judicatura 
en via disciplinaria no debe quedar sin control judicial alguno con arreglo a los 
postulados que orientan nuestro Estado de Derecho» 179 • Al contrario, sostuvo 
el Magistrado disidente en ese Voto Salvado, «la revision del acto disciplinario 
del Consejo de la Judicatura hubiera sido una contribucion adicional a las que 
este Supremo Tribunal incesantemente ha venido haciendo por la total consoli
dacion de nuestro Estado de Derecho» 180• 

En el segundo de los votos salvados a la mencionada sentencia, la Magistra
do disidente fue aun mas clara en la critica a la sentencia de la Corte, al pro
pugnar la «distincion entre las funciones o actividades del Estado y los actos 
dictados en ejercicio de la funcion» 181 , y sefialar acertadamente que «la juris
diccion puede ejercitarse tanto por la Administracion como por el Poder Judi
cial, pero hay que distinguir entonces entre funcion jurisdiccional del organo 
<<judicial» y funcion jurisdiccional del organo «administrativo» ... En otras pala
bras, la funcion jurisdiccional, si bien es una «funcion propia>> de los organos 

177 Idem. 
178 Vease Voto Salvado del Magistrado L. H. FARiAs MATA, Idem. pp. 127, 129. 
179 Idem, p. 129. 
180 Idem, p. 132. 
181 Voto Salvado de la Magistrado Josefina CALCANO DE TEMELTAS, Idem, p. 133. 
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judiciales, no es una funcion privativa y exclusiva de ellos, pues los otros orga
nos estatales tambien la ejercen, pero lo que si es una fu,ncion privativa y ex
clusiva de los Tribunales es el ejercicio de la funcion jurisdiccional en una for
ma determinada: solo los Tribunales pueden resolver controversias y declarar el 
derecho en un caso concreto, con fuerza de verdad legal» 182 • Ahora bien, seii.a
lo este Voto Salvado, «Partiendo de alli, esto es, de que «solo los Tribunales 
pueden resolver controversias y declarar el derecho en un caso concreto, con 
fuerza de verdad legal, por lo que solo los organos de! Poder Judicial pueden 
desarrollar la funcion judicial», no siendo «el Consejo de la Judicatura un orga
no de! Poder Judicial ni sus decisiones sentencias judiciales», la conclusion 
acorde con ta! pronunciamiento y consecuente con la tesis expuesta y acogida 
anteriormente por la Sala, era que el Consejo de la Judicatura es un organo ad
ministrativo y que el acto de destitucion del juez ... es un acto administrativo 
condicionado por la Legislacion (Ley de Carrera Judicial) dictados por un orga
no administrativo (Consejo de la Judicatura), sometido por tanto al control ju
dicial de este Maximo Tribunal (art. 42, ord. 12 LOCSJ)» 183 • Concluye este 
Voto Salvado, «deplorando profundamente» que se hubiera producido la deci
sion comentada, porque ella «al arrebatar de! ambito de competencia de este 
Supremo Tribunal el control de la constitucionalidad y legalidad de algunos de 
los actos dictados por dicho organo colegiado (Consejo de la Judicatura), consti
tuye una significativa regresion en el proceso jurisdiccional creciente y sosteni
do de este Maximo Tribunal, de ampliar cada vez mas su radio de accion de 
control, constitucionalmente conferido, sobre todos los actos dictados en ejerci
cio el Poder Publico de! Estado» 184 • 

G) La caracterizacion como actos administrativos de los actos de la 
Administracion concernientes al derecho privado 

El tema de la admisibilidad de! recurso contencioso-administrativo de anu
lacion y la caracterizacion de su objeto, el acto administrativo, ha llevado a la 
jurisprudencia a considerar tambien el problema de los actos administrativos 
concernientes al derecho privado y su recurribilidad contencioso - administrati
va. Ello se ha planteado en particular, respecto de los actos administrativos de 
registro, de algunos actos administrativos concernientes al regimen de las socie
dades anonimas estatales, y de la Administracion laboral. 

182 Idem, p. 133. 
m Idem, p. 133. 
184 Idem, p. 143. 
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a) El problema de la impugnabilidad de los actos administrativos de registro 

Es sabido que el Titulo XXII del C6digo Civil al regular el Registro Publi
co, establece las condiciones generales de los actos juridicos de derecho privado 
que deben registrarse, asi como las formalidades y publicidad del registro (Arts. 
1913 y ss.); y que esta instituci6n del Registro Publico, a que se refiere el C6di
go Civil, funciona por medio de Oficinas Principales y Oficinas Subalternas 
que, encuadradas dentro de las estructuras de la Administraci6n Publica, estan 
reguladas en la Ley de Registro Publico de 6 de febrero de 1978. 

La instituci6n del Registro Publico, en todo caso, se traduce en Venezuela, 
en una actividad que constituye una actividad administrativa, realizada por au
toridades administrativas, en ejercicio de la funci6n administrativa. Por tanto, 
los actos de registro son actos administrativos y como tales, son actos suscepti
bles de impugnaci6n ante la jurisdicci6n contencioso-administrativa. Esta afir
maci6n, que trataremos de fundamentar a continuaci6n sin embargo, no ha 
sido aceptada pacificamente ni por la jurisprudencia ni por la doctrina 185 • 

a') Los criterios jurisprudenciales 

En efecto, puede decirse que hasta comienzos de la decada de los sesenta, la 
Corte admitia la posibilidad de impugnaci6n de los actos de registro por via 
contencioso-administrativa. Estos actos, «sujetos al control jurisdiccional», co
rrespondia conocerlos y corregirlos al Supremo Tribunal, «de acuerdo a las Fa
cultades que al efecto le atribuye el ordinal 9.0 del articulo 7.0 de su propia Ley 
Organica>> 186 • 

Posteriormente, en Autos de 21 de febrero y de 30 de abril de 1963, la Cor
te, incidentalmente, tambien admiti6 la posibilidad de impugnaci6n jurisdiccio
nal de los Actos de Registro. En dichas decisiones, adoptadas en ejercicio las fa
cultades de la Corte de interpretar la Ley de Registro Publico conforme a lo 
dispuesto en su articulo 11, la Corte sostuvo lo siguiente: 

«La jurisprudencia de este Supremo Tribunal en materia registral ha inter
pretado el articulo 11 de la Ley de Registro Publico, en el sentido de que el ob
jeto de la consulta relativa a la inteligencia y aplicaci6n de esa ley, es el corre-

m Vease Allan R. BREWER-CARIAS, «Estudio sobre la impugnaci6n ante la jurisdicci6n conten
cioso-administrativa de los Actos Administrativos de registro», Doctrina de la Procuraduria General 
de la Republica 1975, Caracas, 1976, pp. 139, 195; yen Estudio en Homenaje a Joaquin SANCHEZ 
GonsA, UCV, Caracas, 1975, pp. 425-479. 

186 Sentencias de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 12 de abril de 
1982 cit. por Luis H. FARIAS MATA, «La Doctrina de los Actos Excluidos en la Jurisprudencia del 
Supremo Tribunal» en Archivo de Derecho Publico y Ciencias de la Administracion, vol. I, 
1968-1969, IDP, Caracas, 1971, p. 337. 

187 Autos de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 21 de febrero de 
1963 y de 30 de abril de 1963 en G.F., nums. 39 y 40. 1963, pp. 83 y 107, respectivamente. 
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gir los vicios o errores de los actos a efectuarse, pero no para subsanar los co
metidos en actos ya realizados; porque cuando se trata de actos consumados 
cuyos efectos son inevitables o inmodificables en virtud de la consulta, esta ca
receria de finalidad practica. Quedan, desde luego, a salvo, en este caso, los re
cursos legales que contra dichos actos, puedan ejercerse» 187 • 

De acuerdo a esta jurisprudencia, en efecto, no solo resulta clara la proce
dencia de las consultas solo antes de que·se registren los actos y documentos, 
sino que despues de efectuado el registro, los actos de registro quedan someti
dos a los recursos legales que contra los mismos puedan ejercerse. La referencia 
al recurso contencioso de anulacion no podria ser mas directa ya que es el uni
co que se podria ejercer «contra dichos actos». 

Sin embargo, en 1967, con ocasion de decidir varios recursos de nulidad 
contra sendos actos de registro, la Corte cambio su criterio. 

En efecto, por sentencia de 23 de febrero de 1967 la Corte seiialo que ella 
era competente: 

«en principio, para declarar la nulidad de los actos efectuados por cualquier 
funcionario administrativo en contravenci6n con la ley. Pero aun cuando esto 
sea cierto, como norma general, hay situaciones en las cuales el legislador no 
sanciona el acto con la nulidad o permite que ella sea declarada por un organo 
de la jurisdicci6n ordinaria, como consecuencia de una controversia suscitada 
entre particulares, con ocasion de la validez o nulidad de un acto sujeto a las 
disposiciones del derecho privado, que es lo que ocurre, precisamente, en el 
caso que es objeto de esta decision» 188 • 

En efecto, el caso objeto de la decision se referia a la impugnacion se un 
acto de registro referente a una operacion sobre un inmueble sobre el cual pesa
ban una prohibicion de enajenar y gravar y una medida de embargo, y que 
por tanto habia sido efectuado por el Registrador contraviniendo lo dispuesto 
en los ordinales 6 y 7 del Articulo 40 de la Ley de Registro Publico y 374 y 
4 70 del Codigo de Procedimiento Civil. Para rechazar su competencia la Corte 
concluyo en que: 

«la acci6n dirigida a lograr la declaratoria de inexistencia de un acto realizado 
en contravenci6n a los Articulos 374 y 470 del Codigo de Procedimiento Civil, 
genera una controversia entre particulares que como todas las de su especie 
es de la competencia de los Tribunales ordinarios, a menos que se trate del 
caso contemplado por el Legislador en el Paragrafo Unico del ordinal 28 del 
Articulo 7 de la Ley Organica de la Corte Federal, Y si dichos Tribunales son 
los competentes para declarar la inexistencia del acto, tienen que serlo, tam
bien, logicamente para declarar la ineficacia del Registro del documento en 
que aquel se ha hecho constar, por ser ambos consecuencia de una sola ac
cion y efectos diferentes pero subordinados el uno al otro, de una misma de
cision judicial. 

111 Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 23 de febrero 
de 1967 en G.F., num. 55, 1968, p. 16. 
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Esta Corte no podria decidir el caso planteado, sin invadir la competencia 
de los Tribunales ordinarios, porque, para declarar la ineficacia de! Registro de 
los documentos a que se refiere la recurrente, tendria que pronunciarse antes, 
sobre la inexistencia de los contratos de arrendamiento y opcion de compra 
que en ellos se hacen constar, lo cual, como se acaba de decir, es atribucion de 
otros Tribunales, salvo el citado caso de excepcion» 189 • 

En este caso, el razonamiento de la Corte puede decirse que tenia congruen
cia con la doctrina sustentada anteriormente pues si bien declar6 su incompe
tencia, ello no fue por considerar que el acto de Registro no era un acto admi
nistrativo o no era susceptible «per se» de impugnaci6n ante la Corte, sino por
que la impugnaci6n del acto en concreto generaba una controversia entre parti
culares cuya resoluci6n escapaba a la competencia de la Corte. 

Pero un mes despues de la decision mencionada anteriormente, la Corte va
ri6 totalmente su criterio al respecto. En efecto por sentencias del 13 de marzo 
de 1967, la Corte, despues de basar su razonamiento en la naturaleza y caracte
rizaci6n del acto administrativo y la funci6n administrativa, concluia afirman
do que el acto de registro de un acta de remate, no era un acto cumplido en 
ejercicio de la funci6n administrativa y por tanto, no era un acto susceptible de 
ser recurrido por la via contencioso-administrativa. 

En la parte medular de dichos fallos, la Corte afirm6 que: 

«Hay situaciones, como la presente, en que el funcionario administrativo 
cumple su actuacion con arreglo a ciertas formalidades legales, como conse
cuencia de un proceso judicial entre particulares y en el cual se ventilan 
asuntos que pertenecen a la esfera de! derecho privado. En esta circunstancia 
ni el contenido ni los efectos de esa actuacion expresan la existencia de una 
decision de la autoridad capaz de establecer un vinculo directo entre la Ad
ministracion Publica y los administrados, cuyos derechos pueden ser afecta
dos por esa decision» t9o 

Concluia la Corte afirmando su incompetencia al sefialar que: 

«No podria la Corte decidir el presente recurso, sin invadir el fuero de la ju
risdiccion ordinaria, porque para declarar la inexistencia de! registro de! acta 
de remate a que se refiere la demanda, tendria que pronunciarse tambien sobre 
la inexistencia de! remate judicial, por haberse realizado en contravencion a las 
disposiciones de! Articulo 376 de! Codigo de Procedimiento Civil, lo cual es de 
la competencia de los Tribunales ordinarios» 191 • 

189 Idem. p. 18. 
190 Sentencias de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 13 de marzo 

de 1967 en G.F .. num. 55, 1968, pp. 107 y 116. 
191 Idem. pp. 109 y 118. En estas decisiones salvo su voto el magistrado Jonas BARRIOS EscALO

NA, argumentando que los actos de registro, como actos administrativos, eran susceptibles de recur
so ante la jurisdicci6n contencioso-administrativa. 
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Contra la doctrina de 1967 de la Corte, la Procuraduria General de la Repu
blica ha manifestado su criterio en el sentido de considerar a los actos de regis
tro como actos administrativos dictados en ejercicio de la funcion administrati
va, y que como tales, son susceptibles de recurso contencioso-administrati
vos 192 • En la doctrina, el problema tambien ha sido debatido, resultando posi
ciones no coincidentes 193 • Buena parte de la discusion se ha centrado en tomo 
a las nociones de funcion administrativa, actividad administrativa y acto admi
nistrativo, para determinar si el acto de registro integra alguna de dichas catego
rias, a las cuales ya nos hemos referido extensamente. 

b') La caracterizacion de /os actos de registro como actos administrativos 

Conforme a lo anteriormente sefialado, es indudable que los actos de regis
tro son actos administrativos en el pleno sentido de la palabra, y ello no solo 
porque el Registro Publico es un servicio publico integrado dentro de la Admi
nistracion Publica como complejo organico (Poder Ejecutivo), sino porque la 
actividad de registro es ejercida en funcion administrativa y la relacion juridica 
que surge entre la Administracion y los particulares es una relacion juridico
administrativa, siendo por tanto la actividad de registro una actividad adminis
trativa. Es conveniente analizar estos aspectos separadamente. 

a") El servicio de Registro como parte de la estructura organica de/ 
Poder Ejecutivo 

Con absoluta claridad, Jesus Gonzalez Perez ha sefialado que «si nos enfren
tamos con el Registro de la Propiedad con un minimo de preparacion juridico
administrativa, resulta obvio que estamos en presencia de un servicio publico, 
con un modo de accion administrativa que no es policia ni fomento, sino preci
samente, servicio publico. Este hallazgo impone una conclusion elemental: que 
los actos dictados por aquel organo estatal al que corresponde la realizacion del 
servicio publico registral son, cualquiera que sea la concepcion de acto admi
nistrativo de que se parta, actos administrativos, dictados en un procedimiento 
administrativo» 194 • 

En Venezuela, el criterio es perfectamente aplicable: el Registro Publico es 
una organizacion administrativa integrada dentro de las estructuras del Ministe-

192 V. Doctrina PGR 1966, Caracas, 1967, pp. 29 y ss. y 33 y ss. 
191 Se ha mostrado a favor de la doctrina de la Corte del ai'io 1967, Gonzalo PEREZ LucIANt, 

«Actos AdministrativoS>>, queen Venezuela escapan al Recurso contencioso de anulaci6n», Revista 
de la Facultad de Derecho, UCAB, ai'io 1967-1968, num. 6, Caracas, pp. 171 y ss.; y se ha mostrado 
en contra de dicha doctrina. Luis Henrique fARiAS MATA, foe. cit., pp. 337 y ss. 

194 V. Jesus GONZALEZ PEREZ. «La impugnaci6n de los actos registraleS>>. Revista Critica de De
recho Inmobi/iario, nums. 328, 329. Madrid, pp. 514 y 515. 
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rio de Justicia 195 , mediante las cuales el Estado presta a los particulares un ser
vicio publico: el servicio publico de registro 196 • 

Sohre esto ha sido tambien particularmente clara la doctrina de la Procura
duria General de la Republica cuando afirma que «el Registro, organicamente 
entendido, es una Oficina, enmarcada dentro de los cuadros de la Administra
ci6n Publica, dirigida por un sujeto juridico cuya naturaleza y caracteres lo ubi
can en la categoria de los funcionarios publicos. Asi entendido el Registro y su 
6rgano representativo, como elementos integrados de dicha Administraci6n, su 
actuaci6n se traduce 16gicamente en actos administrativos» 197 • 

Por tanto, estimamos que no puede haber lugar a dudas en considerar el ser
vicio de registro, desde el punto de vista organico, como una parte de la estruc
tura del Poder Ejecutivo (Ministerio de Justicia); y desde el punto de vista ma
terial, como un tipico servicio publico mediante el cual el Estado garantiza la 
seguridad juridica en el trafico de bienes o en la realizaci6n de actos entre par
ticulares. 

En este sentido debe recordarse que el registro, como actividad realizada por 
los 6rganos administrativos, no se reduce en Venezuela al solo Registro Publi
co regulado en la Ley de Registro Publico 198 , sino que esta previsto por otras 
!eyes y prestado, el mismo servicio, por otros 6rganos administrativos. Tai es el 
caso, por ejemplo, del Registro Civil prestado por funcionarios de la Adminis
traci6n Municipal (Jefes Civiles) 199 ; del Registro Mercantil, prestado por fun
cionarios (Registradores Mercantiles) dependientes del Ministerio de Justicia 200 ; 

del Registro de la Propiedad Industrial prestado por el Registrador de la Pro
piedad Industrial 201 dependiente del Ministerio de Fomento; del Registro de la 
Marina Mercante llevado en la Direcci6n de Marina Mercante dependiente del 
Ministerio de Transporte y Comunicaciones 202 , del Registro de Aeronaves, lle
vado en la Direcci6n de Aeronautica Civil integrada en el Ministerio de Trans
porte y Comunicaciones 203 , y del Registro de Transito Terrestre, llevado en la 
Direcci6n de Transito Terrestre del mismo Ministerio de Transporte y Comu
nicaciones 204 • En todos esos casos, la actividad de registro se realiza por 6rga-

195 Entre las competencias de! Ministerio de Justicia esta «El Registro Publico» de acuerdo al ar
ticulo 34, ord. 11, de la Ley Organica de la Administraci6n Central, G.O., num. 1.932, Extr., de 
28-12-76. 

196 Cfr. La opinion en este sentido de Angel CRIST6BAL MONTES, /ntroduccion al Derecho lnmo
biliario Registral, Caracas, 1965, pp. 174 y ss. 

197 Doctrina PGR 1966, Caracas, 1967, p. 34. 
198 La instituci6n de Registro Publico, conforme a dicha ley «Funcionara por medio de Ofici

nas Principales y Oficinas Subaltemas de Registro» (Articulo 1.0 ) dependientes del Ministerio de 
Justicia. 

199 El articulo 446 de! C6digo Civil los atribuye a la Primera Autoridad Civil de la Parroquia o 
Municipio. 

200 V. C6digo de Comercio. 
201 V. Ley de Propiedad Industrial. 
202 V. Ley de Navegaci6n. 
2oi V. Ley de Aviaci6n Civil. 
204 J. GONZALEZ PEREZ, en este sentido, es preciso al seftalar respecto de este derecho de caracter 
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nos administrativos especializados, integrados organicamente al Poder Ejecuti
vo (o a Ia Administraci6n Municipal en el caso del Registro Civil) y que se 
cumple en ejercicio de la funci6n administrativa y se materializa a traves de ac
tos administrativos. En todos esos casos, el Estado presta un servicio publico: el 
de garantizar la seguridad juridica. 

b") El registro como actividad def Estado cumplida en ejercicio de la 
fu.ncion administrativa 

Pero no solo Ios 6rganos que tienen a su cargo el Registro Publico en Vene
zuela son 6rganos administrativos integrados dentro de la estructura del Poder 
Ejecutivo, sino que la actividad de registro es una actividad cumplida en ejerci
cio de la funci6n administrativa. 

En efecto, hemos seftalado anteriormente que Ia funci6n administrativa es 
aquella a traves de Ia cual el Estado entra en relaci6n con los particulares, 
como sujeto de derecho, gestor del interes publico; y en base a ello Ia hemos ca
racterizado y distinguido frente a la funci6n legislativa, a Ia funci6n de gobierno 
y a la funci6n jurisdiccional. Ahora bien, en la actividad de registro no solo el 
Estado actua como gestor del interes publico, el interes por el aseguramiento de 
la seguridad juridica en el trafico, sino que cuando un funcionario realiza un 
acto de registro, se establece una relaci6n juridico-administrativa, independien
temente de Ia relaci6n juridica, privada o no, que se pretende registrar. 

En efecto, debe quedar claro que en el acto de registro hay dos relaciones ju
ridicas en juego que se hace necesario no confundir, y al contrario, distinguir 
cuidadosamente: 

En primer lugar, la relaci6n juridico-administrativa que se establece entre el 
Estado y el particular que acude a hacer uso del servicio publico: este, tiene un 
derecho de caracter administrativo -condicionado, ciertamente a que se cum
plan las circunstancias exigidas por la ley- a que el Registrador inscriba un de
terminado titulo en el Registro Publico; y el registrador, en el caso del Registro 
Publico, tiene una obligaci6n de caracter administrativo, que debe cumplir en 
forma reglada -no discrecional- a inscribir los titulos y documentos que se le 
presenten, si se ban cumplido los requisitos legales. En el momento en que se 
realiza el acto de registro, se establece, por tanto, una relaci6n juridica entre el 
Estado y el particular, de estricto caracter administrativo 205 que cristaliza la se-

administrative a inscribir que «se trata de un derecho frente a la Administraci6n; tiene su base en 
una relaci6n juridica en que la Administraci6n actua, no como persona juridica privada, sino como 
persona juridica publica, a traves de su 6rgano competente, como entidad investiga de prerrogativas 
de poder ... » « ... Es el derecho a utilizar un servicio publico, precisamente uno de los servicios publi
cos en que se concreta la administraci6n frente al Derecho privado», loc. cit., pp. 527-528. 

205 En este sentido no tiene ningun fundamento la afirmaci6n que ha hecho la Corte Suprema en 
su sentencia de! 13 de marzo de 1967, al referirse al acto de registro de un acta de remate, en el sen
tido siguiente: «el funcionario administrative cumple su actuaci6n con arreglo a ciertas formalidades 
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guridad juridica buscada, lo que implica que los respectivos protocolos no po
dran ser modificados 206. 

En segundo lugar, aparte de la relaci6n juridica que se establece entre el Es
tado y los particulares con ocasi6n del acto de registro, hay indudablemente 
otra relaci6n juridica envuelta en el procedimiento de registro, y es la que se 
inscribe en el Registro Publico. Esta segunda relaci6n juridica, generalmente es
tablecida entre particulares y de naturaleza civil, que es objeto del acto de regis
tro, no puede confundirse con este mismo acto ni con la relaci6n juridica admi
nistrativa que este produce. Son dos actos y relaciones juridicas radicalmente 
distintos, en su contenido y en su naturaleza juridica: el derecho al que se refie
re el registro es en la mayoria de los casos, un derecho de caracter privado; en 
cambio, el derecho a registrar, por el contrario, es un derecho siempre de natu
raleza administrativa 207 • Esta distinci6n ha sido destacada en Venezuela, con 
absoluta claridad por el Magistrado de la Corte Suprema de Justicia, Jonas Ba
rrios en uno de sus Votos Salvados 208 • 

legales, como consecuencia de un proceso judicial entre particulares y en el cual se ventilan asuntos 
que pertenecen a la esfera <lei derecho privado. En esta circunstancia, ni el contenido ni los efectos 
de esa actuacion expresan la existencia de una decision de la autoridad capaz de establecer un 
vinculo directo entre la Administracion Publica y Ios Administrados, cuyos derechos pueden ser 
afectados por esa decision» (Sentencia de la Sala Politico-Administrativa <lei 13 de marzo de 1967, 
en G.F .• num. 55, pp. 107 y ss). Al contrario, como se expresa en el texto, entre los particulares y el 
Estado se establece una clara relacion juridico-administrativa, con ocasion <lei acto de registro, que 
crea derechos y obligaciones especificas. 

206 En esti;: sentido la Corte Suprema de Justicia ha sefialado «que no esta prevista en forma al
guna de la Iegislacion que rige la institucion <lei Registro Publico, la posibilidad de que puedan mo
dificarse los asientos de los protocolos; s61o pueden las mismas partes que hayan intervenido en el 
acto o contrato objeto de registro, otorgar nuevo instrumento que en alguna forma modifique el 
contenido de otro anteriormente inscrito, o bien puede operarse tal modificacion, en virtud de deci
sion judicial que asi lo ordene». 

«Unicamente se contemplan los casos de enmendaduras, interlineacion o testado de palabras en 
los documentos registrables, a cuyo efecto la ley de la materia, en su articulo 80, las autoriza unica
mente en la oportunidad en que los documentos se presten para ser protocolizados, y siempre que 
no se refieran, bajo ningun respecto, a los nombres de los interesados, cantidades, medidas, linderos, 
y cualesquiera otras semejantes que puedan alterar la forma juridica o el contenido <lei acto que se 
expone, o, que, en general, hagan dudoso el documento «V. sentencia de la Sala Politico - Adminis
trativa del 12 de diciembre de 1962 en G.F., num. 38, pp. 240 y 241. 

201 Cfr. Jesus GoNzALEZ PERFo>:. /oc. cit .. pp. 527 y 528. 
208 En el voto salvado a la sentencia de la Sala Politico-Administrativa del 13 de marzo de 1967, 

el magistrado Barrios seiialo claramente lo siguiente: «En efecto, los registradores son funcionarios 
de Ia administracion publica, regidos por la Ley de Registro Publico y el Codigo Civil; son de la li
bre remocion de! Ejecutivo Federal, por organo del Ministerio de Justicia, al cual corresponde velar 
por el buen orden y funcionamiento de todas las oficinas de registro: sus actuaciones son fundamen
talmente de caracter administrativo y su institucion tiende a beneficiar a la colectividad en cuanto a 
garantizar mejor los derechos que las )eyes reconocen a los ciudadanos y a ofrecer mayor seguridad 
en las negociaciones que estos celebren impidiendo, o dificultando al menos, fraudes y sorpresas. La 
anotada funcion de servicio publico la desempefian los Registradores con independencia absoluta de 
los actos o contratos que celebren los particulares con relacion a sus intereses privados, y no puede 
entenderse que el acto del Registrador, cuando presencia y da fe de la manifestacion de los otorgan
tes de un determinado acto, o bien cuando registra un acta de remate que se le presenta para su ins
cripcion en los libros respectivos, sean ellos la culminacion de los realizados por los particulares, 
pues bien es sabido que el acto registral se hace a los efectos de garantizar derechos contra terceros, 
pero de igual modo no puede negarse, que la mayoria de los contratos o convenciones entre particu-
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Por tanto, una cosa es el acto administrativo de registro y otra cosa es el 
acto juridico que se registra, de manera que los vicios d~l primero no afectan 
necesariamente al segundo, como lo ha reconocido la Corte Suprema 209 , salvo 
que se trate de un registro ad solemnitatem. En todo caso, sea que los efectos 
del acto administrativo de registro sean de caracter probatorio e inclusive de ca
racter constitutivo, es indudable que ambos actos son distintos en su contenido 
y naturaleza, aun cuando en el segundo caso, la validez del acto juridico regis
trado dependa de la validez del acto de registro. 

!ares, tienen perfecta validez para las partes que intervienen en los mismos, aun sin las formalidades 
del registro». 

«De alli pues, que a juicio del exponente no parece ajustada a la doctrina administrativa y a la 
ley, la justificacion que se hace en el fallo, de que la impugnacion de la validez de los actos realiza
dos con violacion del ordinal 6. 0 del articulo 40 de la Ley de Registro Publico, suscita una disputa 
entre particulares, y por ese hecho, la competencia para conocer de aquella violacion corresponde a 
los Tribunales ordinarios: y hasta se llega a afirmar que, «Si los tribunales ordinarios son los compe
tentes para declarar la inexistencia del Acto, tienen que serlo tambien para declarar la inexistencia 
del registro del documento en el que se ha hecho constar, por tratarse de un asunto contenido en 
una sola causa, cuyas conexiones por el objeto de la demanda y por los hechos de que esta depende, 
requieren que su decision este confiada a un solo tribunal». 

«La anterior afirmacion conduce, de manera inevitable a la comp/eta confusion del acto de Los 
particulares con el del registro, el cual por su naturaleza, tiene caracteristicas propias como actua
cion administrativa con la finalidad de servicio publico. Y es precisamente dicha confusion de inte
reses, la que lleva a asignarle a los tribunales ordinarios una competencia de la cual carecen, ya que 
ellos solamente deciden cuestiones entre particulares, aplicando el derecho privado. Pero nunca ten
drian la competencia legal necesaria para decidir sobre la nulidad de un Acta de Registro, ya que 
esta competencia esta expresamente atribuida a la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema 
de Justicia, en virtud de lo dispuesto en el ordinal 9.0 del articulo 7.0 de la Ley Orgiinica de la Corte 
Federal, la cual ha sido reconocida en reciente fallo de esta misma Sala, del 12 de abril de 1962, en 
el cual se dice: «La Sala considera infundada la opinion del Fiscal General en virtud de que el inte
resado ha solicitado la nulidad de una actuacion del Registrador que como tal merece fe publica, y 
que como acto juridico sujeto al control jurisdiccional, corresponde conocer y corregir a este Tribu
nal, de acuerdo con las facultades que al efecto le atribuye el ordinal 9.0 del articulo 7.0 de su propia 
Ley Orgiinica». V. en G.F .. num. 55, 1967, pp. 107 y SS. 

' 109 La Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa en sentencia del 12 de julio de 
1973 seiialo lo siguiente: 

«Tai omision, si bien puede constituir una infraccion de la ley de Registro, no acarrea la nuli
dad de la venta del inmueble, ya que, siendo la compra-venta un contrato consensual, el otorga
miento de la escritura y su consiguiente registro, solo tienen por finalidad lograr que el documen
to haga fe publica, pero sin que ello ataiia a la validez intrinseca del acto de enajenacion; o sea, 
que se trata de un requisito ad probationem mas no ad solemnitatem>>, V. en G.O., num. 30.512, 
de 28-9-74, pp. 228-960. 

En otra decision de la misma Sala de 4 de agosto de 1971, la Corte seiialo lo siguiente: «De 
suerte que en dicho documento se cumplieron todas ·las formalidades que la ley exige para ese 
acto. Este hecho unido a la circunstancia de que el nombrado funcionario no firmo los asientos 
de los protocolos que se llevan en la correspondiente oficina de Registro, afectan la validez de la 
protocolizacion, pero como se ha dicho antes, el texto del documento presentado para su registro 
por el otorgante J. H., si fue firmado por el y por el otro otorgante C. 8., por los testigos, e inclu
sive, por el Registrador, razon por la cual este documento goza de plena autenticidad, no siendo 
los otorgantes del mismo, culpables de la falta del funcionario», V. en G.O .. num. 1.484, Extraor
dinario, del 4-10-71, p. I. 
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c") La actividad de registro como actividad administrativa, y la 
denominada «Administracion Publica de/ Derecho Privado» 

Siendo la actividad de registro una actividad cumplida por autoridades ad
ministrativas (Registradores) gestionando un servicio publico, y en ejercicio de 
la funci6n administrativa, es indudable que la misma es actividad administrati
va y los actos de registro son actos administrativos, a pesar de que los mismos 
pueden referirse o tener por objeto actos juridico-privados 210 • 

En este sentido, la denominada por G. Zanobini, «administraci6n del dere
cho privado», aun cuando tiene por objeto, generalmente, una actividad juridi
ca de los particulares para darle mayor consistencia o eficacia, es una «activi
dad estatal de caracter sustancialmente administrativa» 211 • En otras palabras, la 
administraci6n del derecho privado «comprende todos los actos administrativos 
con los cuales la autoridad administrativa puede ser Hamada a tomar parte en 
la formaci6n de actos juridicos de los particulares» 212 , y entre ellos se incluyen 
los actos de registro. Pero una cosa es hablar de «administraci6n del derecho 
privado» como lo hizo Zanobini y otra cosa es pretender que esa actividad ad
ministrativa del derecho privado este regida por el derecho privado 213 • El he
cho de que en algunos casos dichos actos esten previstos en normas de derecho 
privado (algunos actos del Registro Publico, en el C6digo Civil, por ejemplo), 
que su formaci6n este regulada por el Derecho Privado (el Registro Civil, por 
ejemplo, en el C6digo Civil) y que los efectos de los mismos tambien esten se
ii.alados en el derecho privado (el registro de la hipoteca, por ejemplo) es un he
cho circunstancial e hist6rico, pero no determinante para excluir a dichos actos 
de su categorizaci6n como actos administrativos. Basta recordar por ejemplo, 
que en otros casos, como en el de los casos de registro de la propiedad indus
trial, estos estan previstos en normas de derecho publico, su formaci6n esta re
gulada por el derecho publico y los efectos de los mismos tambien estan seii.ala
dos en el derecho publico. No es por tanto la ubicaci6n de la norma reguladora 
del acto en una fuente tradicional de una rama del derecho, lo que determina 
su naturaleza, sino el contenido o esencia del mismo; y es evidente que tratese 
de actos del registro civil, integramente regulados en el C6digo Civil; de actos 
de registro publico, parcialmente regulados por el C6digo Civil y por la Ley de 
Registro Publico; o de actos de registro de la propiedad industrial, de la marina 

210 Vease Allan R. BREWER-CARiAs, «Estudio sobre la impugnaci6n ... », foe. cit., p. 139. 
211 V. G. ZANOBINI, «L'Amministrazione Pubblica del Diritto Privado» en Scritti vari di Diritti 

Pubb/ico, Milano, 1955, pp. 24 y 36. 
212 Idem, p. 45. Por ello ZANOBINI seiiala que «la funci6n notarial es por excelencia, una funci6n 

de la administraci6n publica de! derecho privado», p. 47. 
211 Como pretende deducirlo G. PEREZ LUCIANI, loc. cit., p. 202. Como lo distingue el mismo 

GIANNINI, una cosa es la «actividad privada de la administraci6n publica>> (sometida al derecho pri
vado) y otra cosa es la «actividad (Administrativa) del derecho privado» (V. M. S. GIANNINI, Diritto 
Amministrativo, Volume Primo, Milano, 1970, pp. 445 y 446); «a diferencia de la actividad privada 
de la administraci6n, la actividad administrativa de derecho privado es actividad administrativa en 
sentido propio», idem, p. 655. 
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mercante, de transito terrestre, etc., regulados en Leyes Administrativas; en to
dos esos casos estamos en presencia de declaraciones de voluntad de autorida
des administrativas, integradas en el Poder Ejecutivo como complejo organico, 
en ejercicio de la funcion administrativa. 

Sin embargo, es evidente que los efectos del acto administrativo de registro 
en relacion al acto juridico (generalmente privado) que tiene como objeto, no 
son uniformes. En algunos casos, el acto de· registro solo tiene efectos probato
rios (ab probationem); es decir, es meramente declarativo; y en otros casos, el, 
acto de registro tiene efectos constitutivos del acto (ad solemnitatem). 

En efecto, por ejemplo, los actos de registro de la propiedad industrial y del 
derecho de autor, tienen efectos meramente declarativos (no son constitutivos 
de los derechos) 214; es decir, el derecho de autor, por ejemplo, existe desde el 
momento de la creacion intelectual, y el registro solo establece una presuncion, 
juris tantum, de que el autor es quien aparece en el registro. En cambio, por 
ejemplo, el acto de matrimonio solo existe cuando se efectua el acto por el fun
cionario del registro civil 215 , y la hipoteca no tiene ningun efecto si no se ha re
gistrado 216 ; en otras palabras, en estos casos, el acto de registro es constitutivo 
del derecho juridico-privado o del estado civil de una persona, y tiene caracter 
ad substantiam actus 217 • 

Esta distincion entre actos administrativos de resistro con efectos declarati
vos y efectos constitutivos tiene interes, porque en el primer caso los actos pue
den tener cierta discrecionalidad; en cambio, en el segundo caso, los actos son 
siempre de caracter reglado. En efecto, el registrador de la propiedad industrial 
cuando va a registrar un invento o una marca de fabrica tiene facultades para 
apreciar las condiciones de registro o patentabilidad 218 en cambio, en el registro 
de una hipoteca, el Registrador subaltemo no tiene facultades discrecionales al
gunas 219 de apreciacion. 

En todo caso, tratese de actos de registro de efectos declarativos ode efectos 
constitutivos, en ambos casos dichos actos son actos administrativos, aun cuan
do mediante ellos se constituyan o declaren derechos juridico-privados 220 • En 

214 Articulo 91 Ley del Derecho de Autor. 
21s Articulos, 88, 89 y 457 del C6digo Civil. 
216 Articulo 1.879 de! C6digo Civil. 
217 Estos son los denominados en el derecho italiano «Atti amministrativi di accertamento costi

tutivo con effetti nel diritto Privatto» V. MICHELE, M. G. PERINI, Osservazioni sull'accertamento 
costitutivo nel diritto amministrativo», Padova, 1953, p. 72. Cfr. Umberto FRAGOLA, G/i atti ammi
nistrativi, Napoli, 1964, pp. 138 y 139; Federico CAMMEO, Curso di Diritto Amministrativo, Padova, 
1960, p. 559; Cino VITTA, Diritto Amministrativo, Torino 1948, Torno I, p. 345; Franceso D'ALES
SIO, Diritto Amministrativo, Torino, 1943, p. 176. G. TREVES, «Gli atti amministrativi costitutivi di 
rapposti fra privati», Revista Trismentrale di diritto pubblico, 1954, pp. 314 y 135 y ss. Ademas, 
Enrique RIVERO Y SERN, El Derecho Administrativo y las relaciones entre particulares, Sevilla, 1969, 
pp. 37 y SS. 

m Articulos 15 y 33 de la Ley de Propiedad Industrial. 
219 Cfr. G. ZANOBINI, loc. cit., p. 56. 
220 En general la doctrina clasifica a los actos de registro dentro de los actos administrativos (me

ros actos administrativos). Cfr. Manuel Maria DiEZ, El actoAdministrativo, Buenos Aires, 1956, pp. 
104 y ss.; Agustin GORDILLO, El Acto Administrativo, Buenos Aires, 1969, pp. 86 y ss. 
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este ultimo caso, sin embargo, las dos relaciones juridicas que se producen en el 
acto de registro (una entre la Administracion y un particular, y la otra entre 
particular y un tercero) coexisten. El acto administrativo de registro en este 
caso si bien es unico en su naturaleza, es doble en sus efectos 221 • 

El acto administrativo de registro, en todo caso, es un acto creador de dere
chos a favor de particulares. En efecto, en primer lugar, se trata siempre, de un 
acto creador de un derecho administrativo: el derecho a la seguridad juridica en 
el trafico, y a la autenticidad del acto registrado. En segundo lugar, si se trata de 
un acto administrativo de registro de caracter constitutivo, mediante el acto 
tambien se crea un derecho de caracter juridico-privado entre particulares. En 
todo caso, siendo un acto administrativo creador de derechos hacia los particu
lares, el acto administrativo de registro es un acto irrevocable e irrevisable en 
via administrativa, salvo que exista un texto expreso en la Ley que lo permita. 
Tai es el caso, por ejemplo, en materia de registro de la propiedad industrial, 
donde se admite un recurso jerarquico contra el acto del Registrador por ante el 
Ministro de Fomento quien puede revisar el acto 222 ; o donde se permite que el 
Ministro de Fomento anule por violacion de ley, el acto de registro 223 • En ma
teria de Registro Publico, en cambio, no hay prevision alguna de revision del 
acto de Registro por funcionario alguno del Ministerio de Justicia, por lo que el 
acto de registro causa estado; es decir, es irrecurrible por via administrativa 
ante el Ministro de Justicia y es irrevisable por dicho funcionario. 

No existiendo prevision legal que lo autorice, ello es la principal garantia de 
la inmodificabilidad del acto de registro, salvo por via jurisdiccional, que carac
teriza la institucion del Registro Publico en Venezuela. 

c') La impugnacion de los actos de registro 

Siendo los actos de registro actos de caracter administrativo, resulta evidente 
que, en principio, son actos impugnables ante la jurisdiccion contencioso
administrativa. Sin embargo, antes de estudiar las modalidades de dicha impug
naci6n, conviene insistir sobre la impugnabilidad de los actos de registro en via 
administrativa. 

a") La impugnacion en via administrativa 

Los actos de registro, por su naturaleza y por los poderes de calificacion con 
que cuentan los registradores, en principio son actos que causan estado y por 

221 V. Fernando GARRIDO FALLA, Tratado de Derecho Administrativo, Vol. I, Madrid, 1970, 
p. 431. 

222 Articulo 43 de la Ley de Propiedad Industrial. 
223 Articulo 21 de la Ley de Propiedad Industrial. 
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tanto que agotan la via administrativa, salvo que la ley establezca alguna via de 
revision en el orden administrativo, cuando se preven ciertos poderes discrecio
nales. El ordenamiento positivo venezolano, en este sentido, muestra ambas al
temativas. Basta para darse cuenta de ello, analizar las regulaciones en materia 
de registro de la propiedad industrial y en materia de registro publico. 

En efecto, el regimen de registro de la propiedad industrial atribuye al Re
gistrador ciertamente un amplio poder de apreciacion sobre las condiciones de 
patentabilidad y registro 224 y sobre las prohibiciones al registro de marcas y a la 
patentabilidad de inventos 225 • Debido a este amplio poder de apreciacion que 
se otorga al Registrador de la Propiedad Industrial, la ley, expresamente, no 
solo concede un recurso jerarquico para ante el Ministro contra los actos del 
Registrador 226, sino que el Ministro puede anular en «todo tiempo» las patentes 
por razones de legalidad 227 • Debido al amplio poder de apreciacion de las con
diciones de patentabilidad y de registro de marcas, es logica la prevision legal 
de revision en via administrativa de la decision del Registrador de la Propiedad 
Industrial. 
· En cambio, en el caso de la Ley de Registro Publico, la actividad de los Re
gistradores subaltemos, por ejemplo, no es una actividad discrecional, sino ab
solutamente reglada, y por su naturaleza, una actividad que, por merecer «fe 
publica» 228 esta reservada a una categoria de funcionarios (los Registradores), 
no pudiendo ser revisada en via administrativa. El solo hecho de que los actos 
de registro publico merezcan fe publica, trae como consecuencia que por ello, 
no puedan ser recurribles por via jerarquica ante el Ministerio de Justicia, pues 
ello implicaria otorgar a los actos del Ministro una «fe publica>> que no tienen. 

Es mas, para asegurarse que el acto del Registrador Subaltemo tendria ca
racter definitivo y causaba estado, es que el legislador habia previsto en la ley 
de 1943, el mecanismo de consulta ante la Corte Suprema de Justicia (Sala 
Politico-Administrativa), antes de la protocolizacion respectiva, en los casos 
en que ocurrieren dudas, «en cuanto a la inteligencia y aplicacion de esta Ley 
(de Registro Publico), en los casos concretos que puedan presentarse» 229 ; pu
diendo dicha consulta para que la Corte resolviera las dudas, ser promovida 
tanto por el Registrador respectivo como por los particulares interesados. No 
tenia sentido ni logica administrativa que, por ejemplo, sometida una consul
ta a la Corte y resuelta las dudas por esta, la decision que conforme a ella 
adoptase el Registrador, pudiera ser recurrida por via administrativa ante el 
Ministro y este pudiera revocarla. Esta consulta, en todo caso, fue eliminada 
en la reforma de la Ley en 1978, en la cual se preve un recurso jerarquico 

224 Articulos 14 y 27 de la Ley de Propiedad Industrial. 
22s Articulos 15 y 33 de la misma Ley. 
226 Articulo 43 de la misma Ley. 
227 Articulo 21 de la misma Ley. 
228 Articulo IO de la Ley de Registro Publico. 
229 Articulo 11 de la Ley derogada de 1943. 
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ante el Ministro de Justicia, pero solo contra el acto administrativo de negativa 
de registro por los Registradores 230• 

Por tanto, en nuestro criterio no hay duda en el sentido de que los actos de 
registro no pueden ser recurridos por via jerarquica ante el Ministro de Justicia, 
pues ello seria contrario a la seguridad juridica en el trafico de bienes y dere
chos y a la fe publica que constituyen la esencia de la institucion del Registro. 
Estos actos, insistimos, tienen caracter definitivo y causan estado. Por tanto, 
respecto de ellos no se aplican los principios generales del derecho administra
tivo venezolano sobre la procedencia del recurso jerarquico contra los actos ad
ministrativos dictados por funcionarios de categoria inferior 231 ; y al contrario, 
al ser actos constitutivos de derechos a favor de particulares, no son revisables 
por la propia administracion 232 • Por supuesto que esta irrecurribilidad en via 
administrativa del acto de registro publico solo se aplica al acto de registro pro
piamente tal, pero no al acto de liquidacion de derechos fiscales que acompafta 
al acto de registro. Respecto del acto de liquidacion de derechos o impuestos, el 
que se considere perjudicado por cobro excesivo o indebido podra recurrir por 
via jerarquica ante el Ministro de Justicia 233 ; pero la decision del Ministro solo 
podra versar sobre los derechos o impuestos liquidados, pero no sobre el conte
nido del acto en concreto. 

Pero si bien resulta claro que el acto de registro publico, en cuanto tal, es 
irrecurrible ante el Ministro de Justicia 234 , las dudas que hasta 1978 podian 
presentarse sobre la recurribilidad de los actos administrativos de los Registra
dores Subaltemos de negativa de registro, se han disipado completamente en la 
reforma de la Ley en 1978, en la cual expresamente se establece la posibilidad 
de ejercicio de un recurso jerarquico ante el Ministro de Justicia contra la 
negativa del Registrador de protocolizar un documento, y luego, la posibili
dad de ejercicio del recurso contencioso-administrativo de anulacion contra el 
acto del Ministro 235 • En este caso, no se trata de actos de registro sino mas 
bien de actos de negativa de registro que adopta el Registrador derivados de 
sus facultades de calificacion, por lo que resultan perfectamente recurribles 
como actos administrativos en via administrativa, ya que no se trata de actos 
en los cuales esta comprometida la fe publica ni de actos creadores de dere
chos a favor de particulares. 

23o Art. I la a I Id de la Ley de 1978. 
231 V. Allan R. BREWER-CARiAs, Las Instituciones Fundamentales de/ Derecho Administrativo y 

la Jurisprudencia Venezolana, Caracas, 1964, pp. 247 y ss. 
232 Idem. pp. 232 y 233. 
m El articulo 125 de la Ley de Registro Publico, a pesar de que utiliza la expresi6n «reclamara 

por escrito ante el Ministro» en realidad preve un recurso jerarquico autentico. 
234 No consideramos adecuada la doctrina sustentada por la Procuraduria General de la Republi

ca sobre la procedencia del recurso jerarquico ante el Ministro, contra los actos de registro publico. 
V. Doctrina de la Procuraduria General de la Repub/ica 1966, Caracas, 1967, pp. 30 y ss. 

m Arts. I la a l ld de la Ley. Debe seftalarse que el acto de negativa de! Registrador s6lo puede 
fundamentarse en «dudas en cuanto a la inteligencia y aplicaci6n de la ley, o cuando considere que 
el titulo o documento presentado adolece de algun defecto que impida su registro». Art. 11. 
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b") La impugnacion de los actos administrativos en la via 
contencioso-administrativa 

Tai como lo senala la Constitucion, <dos organos de la jurisdiccion conten
cioso-administrativa son competentes para anular los actos administrativos ge
nerales o individuales contrarios a derecho, incluso por desviacion de po
der» 236 • Como consecuencia, puede decirse que todos los actos administrativos 
pueden ser recurridos por ante la jurisdiccion contencioso-administrativa invo
cando una pretension de anulacion mediante el ejercicio del recurso contencio
so-administrativo de anulacion previsto en la Ley Organica de la Corte Supre
ma de Justicia; o lo que es lo mismo, que el ordenamiento juridico venezolano, 
no admite «actos (administrativos) excluidos» del conocimiento de la jurisdic
cion contencioso-administrativa 237 • Hay ciertamente, unas condiciones de recu
rribilidad de los actos administrativos y unas condiciones de admisibilidad de 
los recursos contencioso-administrativos; pero en nuestro criterio no puede ha
blarse de actos excluidos. 

No hay que olvidar que habia sido criterio tradicional de la corte que el co
nocimiento de los recursos de anulacion contra los actos administrativos, estaba 
circunscrito al conocimiento de las cuestiones o pretensiones de derecho admi
nistrativo. Tal como lo ha aclarado expresamente la Corte: «en principio, uni
camente las pretensiones fundadas en preceptos de Derecho Administrativo 
pueden ser intentadas ante esta jurisdiccion especial; esto es, cuando las preten
siones se deducen con ocasion de las relaciones juridico-administrativas entre 
un administrado y la Administracion Publica en cualquiera de sus ramas: Na
cional, Estadales o .Municipales. Por consiguiente, en toda pretension que se 
proponga ante el organo jurisdiccional contencioso-administrativo, debe exami
narse previamente si cae dentro de la esfera de esta jurisdiccion por estar funda
da en preceptos de Derecho Administrativo; porque, ni una pretension de este 
tipo puede ser deducida ante jurisdiccion distinta, ni una pretension con otro 
fundamento podra ser examinada ante la jurisdiccion contencioso-administra
tiva» 238 • No se trataba, por tanto, de «actos excluidos», sino que en el conoci
miento de pretensiones de anulacion de Ios actos administrativos, Ia Corte no 
podia entrar a conocer cuestiones de derecho privado. Este ha sido un criterio 
tradicional de Ia Corte Suprema 239. 

2l6 Articulo 200 de la Constituci6n. 
237 Para un analisis critico de los «Actos excluidos» en Venezuela. V. Luis H. FARIAS MATA «La 

Doctrina de los Actos excluidos en la jurisprudencia del Supremo Tribunal», Archivo de Derecho 
Publico y Ciencias de la Administracion, IDP, 1968-1969, Vol. I, Caracas, 1971, pp. 325 y ss. 

238 Sentencia de la Corte Federal y de Casaci6n en Corte Federal, de 3 de diciembre de 1959, en 
G.F .. V.0 26, 1959, pp. 143 y 144. 

239 En sentencia del 6 de agosto de 1952 la Corte Federal y de Casaci6n en Corte Plena sefia16 lo 
siguiente: «que al conocer esta Corte acerca de la constitucionalidad o inconstitucionalidad de los 
actos administrativos, conforme a la atribuci6n 11 del articulo 128 de la Constituci6n, no le es dado 
dictar pronunciamiento alguno en relacion con Los problemas de naturaleza esencialmente civil o de 
otra indole cuyo conocimiento este reservado por la ley a otras autoridadeS>>, V. en G.F., mim. 11, 
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En base a ello, aun cuando se trate de «actividades de la Administraci6n 
Publica sometidas al derecho privado» 240 cuando como paso previo para la for
maci6n de la voluntad juridico-privada de la Administraci6n sea necesario un 
acto administrativo, este puede ser recurrido y controlado por la jurisdicci6n 
contencioso-administrativa 241 • Por el contrario, tratindose de actividades admi-

1952, pp. 70 y 71. Por otra parte, en sentencia de 11 de junio de 1969, la Corte Suprema de Justicia 
en Sala Politico-Administrativa insistio en el planteamiento en los siguientes terminos: «Escapa, en 
efecto, a la competencia de este Tribunal decidir cuestiones de dominio, al ejercer en un procedi
miento como este, el control jurisdiccional de la legalidad de los actos de la Administracion Publica, 
pues el cono~imiento de tales cuestiones, incumbe a los Tribunales de lnstancia, quienes deben re
solverlas, por los tramites del juicio ordinario, en conformidad con las normas del Codigo de Proce
dimiento Civil», V. en G.F., num. 64, 1969, p. 310. 

240 V. Allan R. BREWER-CARIAS, Las Jnstituciones Fundamentales ... , op. cit., pp. 326-327. 
241 La Corte Suprema de Justicia, en sentencia de la Sala Politico-Administrativa de 11 de junio 

de 1974, sefialo lo siguiente: «Como ha sido discutida la competencia de esta Sala para conocer del 
presente recurso, es necesario hacer un pronunciamiento previo sobre el particular, a cuyo efecto, 
observa: alegan los interesados que se ha demandado ante la Corte la nulidad de la venia que hizo la 
Municipalidad del Distrito Girardot al senor MENOTTI FRAINO y que un juicio de tal naturaleza 
debe ventilarse ante los Tribunales de la jurisdicci6n ordinaria>>. 

«Podria pensarse que el caso planteado en autos constituye una cuestion que esui fuera del cam
po del derecho publico por tratarse de la compraventa de un inmueble que es un contrato de dere
cho privado por medio del cual se trasfiere la propiedad a cambio del pago del precio de la misma. 
Pero esto es solo aparente, pues el acto impugnado es la autorizacion previa que debe dar el Consejo 
Municipal para poder vender los bienes municipales, como son ejidos que son las tierras que el Mu
nicipio posee a titulo de propiedad comunal, motivo por el cual no esuin sometidos a lo que podria 
llamarse la administracion privada de un ente publico que tiene que ver con todo lo que se refiere a 
los actos de ial naturaleza y que son objeto del estudio del derecho civil. En efecto, trauindose, 
como se trata, en el caso de un acto complejo con una frase previa que comprende la actividad pu
blica de la Administracion, es solamente esta la que debe ser examinada por la Corte atendiendo a 
lo planteado en la solicitud respectiva. Sohre este particular afirma la doctrina: «Desde luego, el in
teres de la division de los actos administrativos responde a la determinacion del regimen juridico o 
legal, en general, y luego al regimen especial de cada categoria de actos; en este sentido los actos pri
vados no son del todo indiferentes al regimen juridico de los actos administrativos. Por el contrario, 
no pocas normas de derecho publico son aplicables a los actos de derecho privado de la Administra
cion, sobre todo en punto a manifestacion de voluntad y a su forma ... «Se trata de una gestion inme
diatamente privada (de la persona juridica, Estado, provincia o comuna), pero mediatamente publi
ca (Administracion), ya que en definitiva, no obstante la doble personalidad formal, existe una uni
dad indivisible, porque los componentes, destinatarios o beneficiarios de las entidades juridicas. Na
cion, provincias, comunas -cualquiera sea su personalidad o caracter en que obren: publico o priva
do- son los mismoS>> (Rafael BIELSA, Derecho Administrativo, Torno II, pagina 132). De esta mane
ra, el acto impugnado es, precisamente, el integrado por la tramitacion administrativa previa que 
debe cumplirse para la conformacion de la voluntad o el consentimiento del vendedor que lo es la 
Municipalidad; requisitos estos que de no ser oportunamente satisfechos, la operacion proyectada 
no podria realizarse. En este sentido expresa el tratadista citado antes: «Actos que tienen por efecto 
el nacimiento, modificacion o extincion de un derecho; estos actos son anatogos en su estructura ge
neral a los actos de derecho privado, pero difieren de ellos por una condicion esencial, y es que son 
manifestaciones de voluntad de la Administracion Publica, razon por la cual se ha dado en llamar
los negocios de derecho publico; tal es la relacion juridica que se crea en la funcion publica, en las 
concesiones y las autorizaciones administrativaS>>. 

Como puede advertirse, la autorizacion que debe dar la Municipalidad para la venta del terreno 
es un acto administrativo que tiene por efecto el nacimiento de un derecho y debe ser examinado 
por la Corte para saber si se han cumplido los requisitos exigidos por la ley para que ta! autoriza
cion se considere debidamente ajustada y concordada con el respectivo tramite. Se trata en el caso 
de una actuacion sometida al cumplimiento previo de ciertas formalidades indispensables para la 
validez del acto que constituye la manifestacion de voluntad del ente publico que representa al Mu-
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nistrativas propiamente tales, la jurisdicci6n contencioso-administrativa puede 
conocer siempre de la anulaci6n de los actos administrativos, aun cuando en 
dicho conocimiento no pueda resolver cuestiones juridico-privadas. 

c") Los motivos de impugnacion 

La Ley de Registro Publico establece tanto en su articulo 40 como en sus 
articulos 77 a 85, una serie de prohibiciones y limitaciones a los Registradores, 
cuyo incumplimiento evidentemente constituiria una ilegalidad, o en general, 
una contrariedad al derecho. El mismo articulo 40 de la ley establece expresa
mente que «los actos y documentos protocolizados en contravenci6n a lo dis
puesto en este articulo se tendran como no registrados» y el articulo 79 de la 
misma ley dispone que «los documentos que se presenten para ser registrados 
deberan expresar si alguno o algunos de los que deben suscribirlo no saben o no 
pueden leer o firmar, a fin de que el Registrador este en condiciones de cumplir 
con lo dispuesto en el aparte segundo del ordinal 4.0 del articulo 90. Sin la ob
servancia de este requisito no podra el Registrador protocolizar, bajo pena de 
nulidad de/ registro, los documentos que se encuentren en los casos indicados». 
Pues bien, en estos supuestos, la autoridad que puede declarar que un acto se 
tiene «como no registrado» o que el registro «es nulo», no puede ser otra que la 
autoridad judicial: en principio, la competente para declarar la nulidad de los 
actos administrativos, es decir, los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso
administrativa, salvo que la ley prevea un recurso o acci6n ante la jurisdicci6n 
ordinario o la resoluci6n del conflicto implique pronunciamientos sobre dere
chos de caracter privado, en cuyo caso tambien corresponde a la jurisdicci6n 
ordinaria. Y no tendria ningun fundamento el sefialar a los efectos de la inefi
cacia del acto de registro una pretendida diferencia entre un acto que ex/ege se 
tiene como no registrado y un acto de registro sancionado legalmente como 
nulo 242 , pues en ambos casos se estaria en presencia de una nulidad absoluta 

nicipio. De esta categoria, dice la doctrina ya sefialada, es «la autorizacion que un Concejo Munici
pal da al alcalde para contratar la compra-venta de un inmueble». (Obra citada, p. 137), «La deci
sion de un Concejo Municipal para que un intendente contrate, es una autorizacion o bien una or
den que dicta ese Concejo Municipal. Desde luego, es una decision que no perfecciona la compra
venta, pues esta no existe si no suscriben la escritura respectiva el intendente y el otro contratante, 
cuando se trata de acto que requiera la escritura publica». Cuando la ley exige una autorizacion no 
la impone como condicion, sino como un requisito esencial de contralor>>. «(Obra citada p. 139)>>. 

«Ahora bien, del cuerpo de actuaciones que constan del expediente aparece claramente estableci
do que el recurso de nulidad propuesto en el presente caso se ha incoado para impugnar el acto de 
la Municipalidad mediante el cual se autorizo la referida venta. Conforme al articulo 7.0 , ordinal 9.0 

de la Ley Orglinica de la Corte Federal que rige las atribuciones de esta Sala, corresponde a esta, co
nocer en juicio contencioso de las acciones y recursos por abuso de poder y otras ilegalidades, de los 
actos de las autoridades municipales. En consecuencia, si compete a la Corte y no a los Tribunales 
ordinarios el conocimiento del presente recurso de nulidad», V. en G.O., 1.700 Extraordinario de 
29-10-74, pp. 28 a 31. 

242 Como parece sugerirlo G. PEREZ LUCIANI, «Actos AdministrativoS» que en Venezuela esca
pan al recurso contencioso de anulacion, /oc. cit., p. 203. 
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-que implica que los efectos de la decision judicial que la declare o constate se 
extenderian hacia el pasado- que en todo caso tendra que ser declarada o cons
tatada por la autoridad judicial que sea competente. 

En otra forma, entonces, podria seiialarse que procederia un recurso conten
cioso-administrativo de anulaci6n contra los actos de registro efectuados en 
contravenci6n de las prohibiciones legales de la Ley de Registro Publico -salvo 
cuando el conocimiento del recurso implique pronunciamiento sobre derechos 
de orden civil o privado, en cuyo caso corresponderia el conocimiento del 
asunto a la jurisdicci6n ordinaria- en los siguientes casos: 

l. Cuando el acto de registro sea efectuado por un funcionario incompe
tente sin que medie falsificaci6n 243 ; 

2. Cuando el acto de negativa de registro, por ejemplo, sea cumplido con 
desviaci6n del poder 244; 

3. Cuando se registren documentos, en que el otorgante calumnie o injurie 
autoridades, corporaciones o particulares, es decir, cuando el objeto del acto 
administrativo sea ilicito 245; 

4. Cuando se protocolicen documentos en los que no se exprese el valor de 
la cosa que es objeto del contrato, con excepci6n unicamente de los casos en 
los que por su naturaleza no se pueda determinar aquel valor 246 ; 

5. Cuando se protocolicen documentos relativos a bienes sobre los cuales 
tenga, por cualquier titulo, algun haber el Fisco Nacional, sin la presentaci6n 
previa del comprobante legal de haber satisfecho lo que al Fisco correspon
da 241; 

6. Cuando se protocolicen documentos contra prohibici6n previa y expre
sa de un Juez con facultad para ello 248 ; 

7. Cuando se protocolicen documentos por los cuales se transfiera, a per
sonas o compaiiias extranjeras, terrenos o construcciones situados a menos de 
25 kil6metros de distancia de las fronteras y de las costas de mar y riberas de 
sus rios navegables salvo si se presenta aprobaci6n del Ejecutivo Nacional 249 ; 

8. La protocolizaci6n de documentos traslativos de propiedad inmueble, 
en los que no se indique el titulo inmediato de adquisici6n 250 ; 

243 El articulo 1.915 del C6digo Civil exige, que el registro se efectue en la oficina del Departa
mento o Distrito donde este situado el inmueble objeto del acto, por lo que toda incompetencia de 
orden territorial acarrea una ilegalidad susceptible de impugnaci6n. Los Registradores, ha dicho la 
Corte estan obligados a «estar debidamente informados acerca de los limites territoriales que alcanza 
su jurisdicci6n». V. Sentencia de la CSJ en SPA de 20-5-74 en G.O., 1674 Extraordinaria de 
12-8-74, p. 13. 

244 Y se compruebe, por ejemplo, que el Registrador se abstuvo de registrar para cumplir finali-
dades distintas a las previstas en la ley. 

24s Articulo 40, ordinal 1.0 

246 Articulo 40, ordinal 2.0 

247 Articulo 40, ordinal 4.0 

24s Articulo 40, ordinal 6.0 

249 Articulo 40, ordinal 7.0 

250 Articulo 77. 
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9. La protocolizaci6n de documentos que no esten manuscritos en idioma 
castellano 2s1; 

10. La protocolizaci6n de documentos que no esten autorizados por la fir
ma del abogado que los haya redactado 2s2; 

11. La inclusion en la nota de registro, que es la expresi6n formal del acto 
administrativo de registro, de expresiones, afirmaciones o menciones no autori
zadas por la Ley ni solicitadas o queridas por los otorgantes m; 

12. La inobservancia total y absoluta del procedimiento pautado en los ar
ticulos 90 y subsiguientes de la Ley de Registro Publico. 

Por supuesto, se insiste, todos estos motivos de recurso pueden ser perfecta
mente utilizados como fundamento de un recurso contencioso-administrativo 
de anulaci6n por ante la Corte Suprema de Justicia 2s4 , quien tiene competencia 
para conocer de la nulidad del acto impugnado, siempre que dicho conoci
miento no implique la resoluci6n de conflictos o asuntos sobre situaciones juri
dico-privadas, en cuyo caso la competencia tendria que ser de los tribunales or
dinarios. Pero esto, por supuesto, no podria determinarse a priori, sino caso por 
caso, por la propia Corte Suprema de Justicia. 

b) El problema de la impugnabilidad de los actos administrativos 
concernientes a cuestiones societarias respecto de sociedades 
anonimas de/ Estado 

El problema de l_a caracterizaci6n de los actos administrativos concernientes 
a cuestionei>de derecho privado, de nuevo se ha planteado por la Corte Supre
ma de Justicia en 1985, con motivo de la impugnaci6n en via contencioso
administrativa de un Decreto del Presidente de la Republica, mediante el cual 
se removi6 de su cargo al Presidente del Banco Central de Venezuela. En sen
tencia de 28 de julio de 1985 zss la Sala Politico-Administrativa, en una incon
gruente y desafortunada sentencia, de nuevo neg6 caracter de acto administrati
vo, en este caso, nada menos que a un Decreto emanado del Presidente de la 

251 Articulo 78. 
m Articulo 85 de la ley de Registro Publico y de la ley de Abogados. 
m En este sentido se impugn6 un acto de registro (nulidad parcial) en relaci6n a una menci6n 

ilegal que el Registrador formul6 en su nota de registro, la cual la Corte Suprema declar6 formal
mente como ineficaz. 

254 Lo contrario, es decir, seiialar que los Tribunales ordinarios son los unicos competentes para 
conocer de estos conflictos equivaldria a algo asi como constreiiir a un particular, por ejemplo, en 
demandar a otro particular para que convenga en que el Registrador era incompetente o viol6 la ley 
al dictar el acto de registro, lo cual no puede ser ni materia de convencimiento ni materia sobre la 
cual puede decidir un Tribunal ordinario, salvo que la cuesti6n a decidir sea de caracter juridico 
privado. 

255 Ponente Magistrado Rene DE SoLA, vease en Revista de Derecho Pub/ico, num. 24, EJV, Ca
racas, 1985, pp. 103-109. 
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Republica, para declararlo no impugnable ante la Corte Suprema de Justicia en 
via contencioso-administrativa, contrariando su propia doctrina jurisprudencial 
precedente e ignorando cuestiones basicas del derecho administrativo. La men
cionada sentencia, en efecto, en su casi totalidad estuvo destinada a analizar la 
naturaleza juridica del Banco Central de Venezuela y el regimen juridico que le 
es aplicable, cuestion que por lo demas no habia sido debatida en juicio, y al 
concluir que se trataba de una sociedad anonima creada por ley especial, sefialo 
que precisamente por ser sociedad anonima estaba sometida al derecho priva
do, razon por la cual «el empleo de la forma de Decreto para ejercer» la facul
tad de revocacion de la designacion del Presidente del Banco, «no era necesaria, 
porque, no constituyen actos administrativos estatales, ni la designacion ni la 
revocacion. Pero se trata de un elemento puramente extemo que en nada puede 
desnaturalizar la esencia del acto de derecho privado ejecutado por el Presiden
te de la Republica»; concluyendo que «por cuanto el Decreto impugnado no 
contiene un acto administrativo estatal o de derecho publico, la jurisdiccion 
contencioso-administrativo carece de competencia para conocer el recurso de 
nulidad propuesto». 

Esta decision, en efecto, es de la mas desafortunadas que ban emanado de la 
Sala Politico Administrativa en los ultimos afios, pues su conclusion equivale a 
decir, ni mas ni menos, que un Decreto Presidencial no es un acto estatal, Io 
cual no tiene base de sustanciacion de ninguna clase. Pero para llegar a esta 
conclusion, la Corte en su discurso, toma una serie de vericuetos juridicos que 
giran en tomo a la naturaleza del Banco Central de Venezuela, que, por otra 
parte, lo que evidencian es desconocimiento de la propia historia del Banco 
como ente publico. 

En efecto, la sentencia comienza por declarar que no tiene «dtida alguna 
acerca del caracter de ente publico que tiene el Banco Central de""Venezuela» 
para lo cual se basa en el articulo 1. 0 de la Ley vigente del Banco que lo declara 
«persona juridica publica con la forma de compafiia anonima», y en una sen
tencia anterior de la Corte de 1981 en la cual se declaro que el Banco Central 
de Venezuela «constituye un establecimiento publico asociativo que forma par
te de la Administracion descentralizada» 256 • 

Pero a renglon seguido, al analizar la Ley de creacion de! Banco Central de 
8 de septiembre de 1939, en la cual su articulo 1.0 se habia limitado a crear el 
Banco con «forma de Compafiia Anonima», la Sala concluye sin fundamento 
alguno que «es indudable... que el Banco Central de Venezuela fue creado 
como una persona de derecho privado no obstante que, ademas de las operacio
nes mercantiles que siempre ha podido efectuar, le fueron asignadas facultades 
monetarias y crediticias cuyo ejercicio habia correspondido hasta entonces a la 
Administracion Publica Nacional» 257 • En esta forma, no solo la Corte descono-

2s6 Caracterizaci6n acunada por el lnforme de la Reforma de la Administracion Publica Nacio
nal, Comisi6n de Administraci6n Publica, Caracas, 1972, Torno I, pp. 611a624. 

2s7 Loe. cit .. p. I 04. 
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ci6 la historia del propio Banco, sino principios elementales relativos al tema 
de la personalidad juridica en el derecho administrativo venezolano. En efecto, 
olvid6 la Corte que la Ley de creaci6n del Banco de 1939 fue impugnada por 
inconstitucionalidad ante la propia Corte Suprema m, precisamente porque los 
recurrentes estimaban que se trataba de una «compaii.ia privada>> (y no de un 
instituto oficial aut6nomo como debia ser), a la cual no se podian conferir fun
ciones de caracter publico 259 • La Corte Federal y de Casaci6n, en Sala Politico
Administrativa en sentencia de 20 de diciembre de 1940, declar6 sin lugar el 
recurso y concluy6 seii.alando «que el Banco Central no es de naturaleza priva
da>>, que al analizar su naturaleza, «bien se ve que un banco privado es de una 
organizaci6n completamente diversa>>, y que «el Banco Central no es un insti
tuto particular o privado» 260• Por tan to, al aii.o siguiente de la creaci6n del 
Banco Central, en 1940, la Corte lo consider6 un ente publico y no «una perso
na juridica de derecho privado», raz6n por la cual no tiene sentido afirmar, 
como lo hizo la Corte en 1985, que solo fue con la reforma de la Ley del Banco 
de 1974 cuando se cambi6 la naturalezajuridica del Banco de «personajuridica 
de derecho privado» a «persona juridica publica>>. Con esta afirmaci6n, la Cor
te desconoci6 34 aii.os de historia, que quizas, de haberla tenido en cuenta, se 
hubiera ahorrado toda la errada e innecesaria argumentaci6n en tomo a la na
turaleza juridica del Banco Central y de la personalidad y juridica en el derecho 
administrativo, por lo demas, ya dilucidada en la doctrina 261 y en la propia ju
risprudencia de la Corte Suprema, en concreto, sobre el propio Banco. Ninguna 
novedad resulta, por tanto, del «descubrimiento» que hizo la Corte en su sen
tencia, sobre la posibilidad para los entes publicos de realizar actos sujetos al 
derecho publico y al derecho privado, y de que el Banco Central no esta regido 
exclusivamente por normas de derecho publico o de derecho privado, lo cual 
ya desde hace aii.os esta definitivamente admitido y pacificamente aceptado 262 , 

y que la propia Corte Suprema contradice en su sentencia al afirmar que la ca
lificaci6n del Banco como persona juridica publica con forma de compaii.ia 
an6nima, «implica que» la existencia del Banco como persona juridica «tiene 

158 Vease los recursos de irnpugnaci6n y todos los docurnentos concemientes al juicio en M. R. 
EGA~A. Documentos relacionados con la creacion de/ Banco Central de Venezuela, Caracas, 1980, 
Torno III, pp. 26 y ss. 

159 Idem, pp. 26, 73, 102, 112, 115, 116. 
160 Vease el texto en idem, pp. 183-188. 
161 Basta aqui hacer referencia a los estudios sobre la naturaleza juridica del Banco Central de 

Venezuela y su ubicaci6n dentro del conjunto de personas juridicas de derecho publico (estableci
rniento publico asociativo) contenidos en cornunicaci6n de 1971 del Presidente de la Cornisi6n de 
Adrninistraci6n Publica al Presidente del Banco Central, en Jnforme sabre la Reforma de la Admi
nistracion Publica Nacional, cit., Torno I, pp. 611a624; yen dictarnen (nurn. 10.461de2-12-74} 
de! Procurador General de la Republica dirigido al Secretario General de la Presidencia de la Repu
blica (consultado en original). 

162 Loe. cit., pp. 106-107. Vease por ejernplo, Allan R. BREWER-CARiAS, «La distinci6n entre las 
personas publicas y las personas privadas y el sentido de la problernatica actual de la clasificaci6n 
de los sujetos de derecho», Revista de la Facultad de Derecho, UCV, nurn. 57, Caracas, 1976, pp .. 
115-135. 
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como unico y exclusivo sustento el conjunto de normas de derecho privado co
mercial que rige la constituci6n, organizaci6n y desenvolvimiento de las com
paiiias an6nimas» 263 • Ello llev6 a la Corte a considerar al Presidente del Banco 
como «un simple administrador privado, que actua como 6rgano de una com
paiiia an6nima», ya que el Presidente de la Republica al designar a los miem
bros del Directorio del Banco «no actua... como jerarca de la Administraci6n 
Publica Nacional, sino como un 6rgano de la compaiiia an6nima a quien, en 
sustituci6n de la Asamblea, se le ha confiado la tarea de seleccionar los miem
bros que integraran el 6rgano principal de la Administraci6n privada del ente 
creado» 264 • De alli la absurda conclusion de la Corte: 

«La designaci6n efectuada por el Presidente no constituye entonces un acto 
administrativo estatal, sino parte de! proceso administrativo privado de organi
zaci6n de una compafiia an6nima que se rige -salvo norma especial en contra
rio de la Ley de! Banco Central de Venezuela-, por las disposiciones pertinen
tes de! C6digo de Comercio» 265 • 

Esta afirmaci6n, a la luz de todo el derecho administrativo, no tiene funda
mento alguno, y desconoce la noci6n mas elemental del «acto administrativo», 
el cual no se puede calificar por su variado y heterogeneo contenido. El Decre
to del Presidente de la Republica mediante el cual, en virtud de lo expresamen
te dispuesto en la Ley del Banco Central de Venezuela, designa al Presidente de 
dicha persona juridica de derecho publico con forma societaria, por supuesto 
que es un acto administrativo, y el hecho de que se refiera al regimen societario 
de una sociedad an6nima del Estado, no cambia su forma ni su naturaleza, de 
acto estatal dictado en funci6n administrativa. Negarle el caracter de acto esta
tal o acto administrativo estatal a ese Decreto del Presidente de la Republica, 
equivaldria mutatis mutandi, a negarle el caracter de Ley «estatal» a la Ley de 
creaci6n del Banco Central por ser una Ley de creaci6n de una sociedad an6ni
ma, lo cual no tiene sentido alguno. 

Pero despues de toda esta argumentaci6n sin sentido, la Corte concluy6 su 
sentencia analizando el principio de la revocabilidad de los administradores 
de las sociedades an6nimas 266 , para concluir que el nombramiento del Presi
dente del Banco Central, si bien hecho por tiempo determinado, era perfecta
mente revocable por el piopio 6rgano que lo design6. Por tanto, si la Corte lo 
que queria decir con su sentencia era que el Decreto del Presidente de la Re
publica se ajustaba a derecho pues revocaba el nombramiento de un adminis
trador de una compafiia an6nima 267 , ello pudo haberlo dicho en una senten-

263 Loe. cit., p. I 08. 
264 P. 24 y 25 de! original. 
265 P. 25 del onglnai. 
266 Vease en Revista de Derecho Publico, cit., mim. 24, p. 109; pp. 28 al 35 de! original. 
267 Esto fue lo gue se inteIJ>ret6 en los medios politicos. Vease el remitido <<Al Presidente LusIN

CHI lo asistian el derecho y la raz6n. La Corte Suprema de Justicia lo confirm6. La remoci6n de! Dr. 
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cia de una pagina, sin necesidad de declarar inadmisible el recurso y dedicar 
37 paginas a desconocer e incluso destruir principios y doctrinas del derecho 
administrativo, que ha costado tantos aiios a la doctrina y a la propia jurispru
dencia de la Corte, ir elaborando. 

Por supuesto, en relaci6n a esta sentencia, debemos repetir lo seiialado ante
riormente al comentar el tema de la impugnaci6n de los actos de registro. El 
acto administrativo de nombramiento y remoci6n del Presidente del Banco 
Central de Venezuela, ciertamente es un acto concemiente al regimen societa
rio de una compaiiia an6nima del Estado, por tanto, un acto que podria consi
derarse de «administraci6n del derecho privado», pero ello no puede conducir a 
considerarlo un acto juridico privado. Es indudablemente un acto administrati
vo, y como tal, impugnable en via contencioso-administrativa. 

c) La caracterizacion como actos administrativos de aquellos que se refieren 
a relaciones laborales · 

Ahora bien, esta tendencia restrictiva del ambito de la jurisdicci6n conten
cioso-administrativa que dimana de la jurisprudencia de la Corte Suprema de 
Justicia, lamentablemente no se ha detenido alli, sino que ha sido confirmada 
recientemente, por sentencia de la Sala Politico-Administrativa, de 5 de junio 
de 1986, en la cual para resolver que una decision del Ministerio de Educaci6n 
de descontar un dia de salario a los trabajadores de dicho Despacho - impugna
da por la Federaci6n de Trabajadores del Ministerio de Educaci6n, FETRAE
DUCACION-, no era un acto administrativo impugnable ante la jurisdicci6n 
contencioso-administrativa, ha recurrido a los viejos criterios manejados por la 
propia Corte antes de la promulgaci6n de la Ley Organica de la Corte Suprema 
de Justicia de 1976, y ha resuelto que por no envolver dicha decision una 
«cuesti6n de derecho administrativo», sino una «cuesti6n contenciosa del traba
jo», el recurso intentado era inadmisible. Dicha decision, por su importancia 
reciente, amerita ser transcrita en su parte fundamental, en la cual la Sala sos
tuvo lo siguiente: 

«Como lo asienta el nombrado funcionario, tradicionalmente la jurispru
dencia de este Supremo Tribunal habia reconocido que «no todo acto emanado 
de una autoridad administrativa constituye un acto administrativo susceptible 
de entrar en la esfera de la jurisdicci6n contencioso-administrativa. En princi
pio, unicamente las pretensiones fundadas en preceptos de Derecho Adminis
trativo pueden ser intentadas ante esta jurisdicci6n especial; esto es, cuando las 
pretensiones se deducen con ocasi6n de las relaciones juridico-administrativas 
entre un administrado y la Administraci6n Publica en cualquiera de sus ramas. 
Por consiguiente, en toda pretension que se proponga ante el 6rgano jurisdic-

Lepoldo DiAZ BRUZUAL del Banco Central de Venezuela>>, El Diario de Caracas, 26-7-85, pp. 
52-53. 
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cional contencioso-administrativo, debe examinarse previamente si cae dentro 
de la esfera de esta jurisdiccion por estar fundada en preceptos de Derecho Ad
ministrativo; porque, ni una pretension de este tipo puede ser deducida ante ju
risdiccion distinta, ni una pretension con otro fundamento podra ser examina
da ante la jurisdiccion contencioso-administrativa». (Sentencia de! 3 de diciem
bre de 1959, G.F. n. 0 26, p. 142). 

El Estado y las demas personas juridico-publicas, ha dicho igualmente esta 
Corte, «pueden estar en juicio como actores y como demandados, y el juicio 
puede ser o no contencioso-administrativo segun sea la naturaleza de! acto o 
hecho generador de! litigio. Conviene no olvidar las diferencias sustanciales en
tre los diversos actos de la Administracion Publica, pues las autoridades admi
nistrativas no solo producen actos administrativos, sino que, segun su compe
tencia pueden producir actos sometidos al Derecho Privado. (Sentencia de! 11 
de agosto de 1965. G.O. N.0 27.845 de! 22-10-1965). 

Observese que este ultimo fallo (de 1965) fue dictado estando en vigor la 
Constitucion de 1961 que incorpora por primera vez en el ordenamiento cons
titucional venezolano, a traves del articulo 206, un sistema coherente de la ju
risdiccion contencioso-administrativa, lo que evidencia que la interpretacion de 
la Corte acerca de la delimitacion de! radio de accion de la jurisdiccion conten
cioso-administrativa seguia siendo para la fecha la misma que derivara ante
riormente de la sentencia de 1959, citada, de! texto legal que le otorgaba com
petencia para «conocer en juicio contencioso de las acciones y recursos por 
abuso de poder y otras ilegalidades de las Resoluciones Ministeriales y en gene
ral de los actos de la Autoridad Administrativa, en cualquiera de sus ramas 
Nacionales, Estadales y Municipales» (Art. 7; ord. 9, Ley Organica de la Corte 
Federal de! 2 de agosto de 1953). 

No obstante, observa la Sala que, desde la entrada en vigencia de la Ley Or
ganica de la Corte Suprema de Justicia (1-1-1977) los criterios anteriores su
frieron una ampliacion jurisprudencial, al haberse extendido el control de los 
organos de la jurisdiccion contencioso-administrativa a casi todos los actos de 
la Administracion Publica, por el solo hecho de emanar de esa rama de! Poder 
Publico. 

La adopcion de esta nocion amplia del contencioso-administrativo a par
tir de 1977 obedece, posiblemente, a la circunstancia de la inclusion, en el 
texto organico de la Corte, de la competencia de este Alto Tribunal y de 
otros organos jurisdiccionales que la ley crea (Corte Primera de lo Contencio
so-Administrativo y tribunales regionales de lo contencioso-administrativo) 
para conocer de las acciones que se propongan, segun la cuantia, contra la 
Republica, los institutos autonomos y las empresas en las cuales el Estado 
tenga participacion decisiva. Asi, esta ampliacion legislativa rationae perso
nae del ambito de competencia de la jurisdiccion contencioso-administrativa 
al haberse extendido a otros entes (institutos autonomos y empresas publicas) 
que, antes de esa fecha, no disfrutaban del fuero jurisdiccional reservado a la 
Republica, dio lugar a que se interpretara en favor de una ampliacion ratio
nae-materiae del recurso contencioso-administrativo de anulacion, la cual 
consistio, como se ha dicho, en extender el radio de accion de la jurisdiccion 
contencioso-administrativa. 

Ahora bien, esta interpretacion jurisprudencial acerca de la materia de! re
curso podria conducir a una distorsion de! contencioso-administrativo que la 
Corte juzga oportuno prevenir. En ta! sentido, se observa que, por definicion, 



el contencioso-administrativo se justifica cuando las situaciones juridicas de los 
particulares en sus relaciones con la Administraci6n esten reguladas por nor
mas de Derecho Administrativo (v.g. relaciones de empleo publico, servicios 
publicos, ejercicio de derechos civicos, etc.). En estos casos, los derechos subje
tivos de los particulares son de indole administrativa y si la Administraci6n ac
tuando de manera antijuridica afecta alguna de esas situaciones, el administra
do puede solicitar ante la jurisdicci6n contencioso-administrativa tanto la nuli
dad de! acto, como el restablecimiento de la situaci6n juridica vulnerada o la 
condena de la Administraci6n, conforme a los terminos de! articulo 206 de la 
Constituci6n. (Vid. Moles Caubet, Antonio: «Contencioso-Administrativo en 
Venezuela». Colecci6n Estudios Juridicos n.0 10. Editorial Juridica Venezola
na. Caracas, 1981). 

No es contencioso-administrativo, por el contrario, --como ha expresado la 
Corte en los fallos citados y en otros de amiloga orientaci6n- cuando la rela
ci6n que se crea entre la Administraci6n y los particulares esta regida por nor
mas de Derecho Privado (civil, mercantil, laboral, etc.), pues, en tales casos, 
aunque intervenga la Administraci6n Publica, tanto el acto como los derechos 
y obligaciones que de el derivan son de fndole privada y en la solucion de SUS 

conflictos se aplican normas de Derecho Privado. 
La afirmaci6n anterior no aparece desvirtuada por el hecho de que el legis

lador venezolano en 1976, impulsado por razones de interes publico, como 
son, por ejemplo, la nacionalizaci6n de la industria petrolera y de materias pri
mas basicas, haya pensado en la protecci6n de los intereses colectivos deposita
dos en las empresas publicas encargadas de su explotaci6n y comercializaci6n, 
mediante el otorgamiento de un fuero especial privilegiado de! que antes care
cian en nuestro ordenamiento juridico positivo, ta! como aparece consagrado 
en los ordinales 15 y 16, art. 42; ord. 2.0 de! art. 182; y ord. 6.0 de! art. 185 de 
la Ley Orgiinica de la Corte Suprema de Justicia, pues, en tales casos, nose tra
ta de la impugnaci6n de actos emanados de los entes alli previstos (Republica, 
institutos aut6nomos, empresas de! Estado) tendente a obtener su nulidad, sino 
al ejercicio de verdaderas acciones o demandas contra los mismos con motivo 
de la responsabilidad contractual o extracontractual en que incurran en el desa
rrollo de sus respectivas actividades y las cuales, por su naturaleza, estan some
tidas a un tratamiento procesal regido en su casi totalidad, por el procedimien
to ordinario propio de este tipo de acciones (Secci6n Primera, Capitulo II, Ti
tulo V. L.O.C.S.J.). 

Pero el examen de las normas atributivas de competencia de los 6rganos de 
la jurisdicci6n contencioso-administrativa contenidas en la Ley Orgiinica de la 
Corte Suprema de Justicia no revela que la ampliaci6n de competencias en ra
z6n de la persona demandada se haya operado tambien en cuanto a la materia 
o naturaleza del acto objeto de las pretensiones procesales de anulaci6n deduci
das con arreglo al articulo 206 de la Constituci6n, y contempladas, entre otros, 
en los ordinates 10, 11 y 12 de! art. 42; ord. 3.0 del 185, y articulo 181 de la 
Ley Orgiinica de la Corte Suprema de Justicia. 

La redacci6n de las normas constitucionales y legales referentes al conten
cioso de anulaci6n («cuando sea procedente», «si su conocimiento no estuviere 
atribuido a otra autoridad>>) permite sostener por el contrario la tesis, que se 
sustenta en este fallo, de! mantenimiento de la formula tradicional de someti
miento a la jurisdicci6n contencioso-administrativa «de las pretensiones que se 
deduzcan en relaci6n con los actos de la Administraci6n Publica sujetos al De-
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recho Administrativo», segun la expresi6n utilizada por la actual ley espaiiola 
de lo contencioso-administrativo (27-12-1956), a la que la organica de este Su
premo Tribunal sigue de cerca en muchos aspectos. 

En este mismo sentido se inscriben, por lo demas, los diferentes proyectos 
de !eyes reguladores de la jurisdicci6n contencioso-administrativa elaborados 
hasta el presente en nuestro medio, en los que sus respectivos autores, o em
plean identica redacci6n («las pretensiones que se deduzcan en relaci6n con los 
actos de la Administraci6n Publica>>, Proyecto Polanco 1963, art. 111), o ex
cluyen expresamente del conocimiento de dicha jurisdicci6n «los asuntos de in
dole civil, mercantil o laboral, aun cuando en ellos sea parte o haya de interve
nir la administraci6n publica» (Proyecto Comisi6n de Administraci6n Publica 
-CAP- 1971, art. 4 y Proyecto Comisi6n de Reforma Integral de la Adminis
traci6n Publica -CRIAP- 1976, art. 4). 

Las dudas se presentan en los casos limite, sobre todo cuando actividades 
consideradas como de Derecho privado comienzan a desplazarse de este campo 
por efecto de la intervenci6n de normas juridico-publicas. lPuede deducirse en
tonces, de! solo hecho de la seiialada intervenci6n, que los actos de la Adminis
traci6n producidos en esas circunstancias se encuentran sujetos al Derecho Ad
ministrativo y, por tanto, al correspondiente regimen de control contencioso
administrativo? La respuesta es negativa: considera la doctrina que, para que 
una relaci6n de Derecho Administrativo aparezca, es necesario, por una parte, 
que el Estado intervenga «en la relaci6n juridica de que se trate, haciendo de la 
norma juridica una norma obligatoria». Asi nace la norma de Derecho publico: 
«ello no nos pone necesariamente en presencia de normas de Derecho admi
nistrativo. Para que (estas) surjan, es preciso -por otra parte- que aparezca 
en escena el Estado actuando a traves de su 6rganos administrativos, dispues
to a tutelar, con su intervenci6n, el interes que la norma declara». Es decir, 
que el propio Estado acuda, aun, a su poder de coacci6n montando, ademas, 
un aparato administrativo encargado de la puesta en marcha, aplicaci6n y 
ejecuci6n, de esa normativa juridico-publica. Solo entonces es posible el so
metimiento de los actos emanados de la Administraci6n, en ejecuci6n de di
chas normas, al regimen administrativo total, incluida su impugnaci6n en via 
contencioso-administrativa ... 

Por todo lo expuesto, concluye la Sala que su competencia y la de los otros 
6rganos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa, en lo atinente a los recur
sos contencioso-administrativos de anulaci6n ha de quedar circunscrita al cono
cimiento de las pretensiones que se dirijan a impugnar los actos emitidos por los 
6rganos de la Administraci6n Publica en ejecuci6n de normas de Derecho Admi
nistrativo y, por consiguiente, se encuentran excluidos de! control de esa misma 
jurisdicci6n los actos de la Administraci6n Publica emitidos con arreglo a otras 
ramas de! ordenamiento juridico positivo (civil, mercantil, laboral, etc.). 

En atenci6n a esta declaratoria y respecto a la exclusion especifica de los 
asuntos de naturaleza estrictamente laboral, la Sala observa: 

Conforme al articulo 6.0 de la Ley de! Trabajo, «los obreros al servicio de la 
Nacion, los Estados y las Municipalidades, quedaran protegidos, mientras no 
sean objeto de legislaci6n especial, por las disposiciones de esta Ley y su Regla
mentacion en cuanto sean aplicables por la indole de los servicios que prestan 
y con las exigencias de la Administraci6n Publica». Como ta! legislacion no ha 
sido dictada, el principio es, entonces, que estos obreros estan amparados por 
la legislaci6n laboral lo mismo que los trabajadores de las empresas privadas. 



La misma norma excluye de su ambito de aplicacion a los funcionarios o 
empleados publicos, al igual que la Ley contra Despidos lnjustificados la 
cual, en cambio, somete a su proteccion a los trabajadores «en las dependen
cias de la Nacion, los Estados, las Municipalidades y demas entidades publi
cas, siempre que esten regidos por la Legislacion de! Trabajo». (LC.DJ. 
art. 2.0 , letra b). 

Dispone, por otra parte, el articulo l.0 de la Ley Organica de Tribunales y 
de Procedimiento de! Trabajo, que «ios a'suntos contenciosos de! trabajo, que 
no correspondan a la conciliacion ni al arbitraje, y en todo caso, las cuestiones 
de caracter contencioso que suscite la aplicacion de las disposiciones legales y 
de las estipulaciones de los contratos de trabajo, seran sustanciados y decididos 
por los Tribunales de! Trabajo que se indican en la presente Ley», disposicion 
esta que se encuentra formulada, en iguales terminos, en el articulo 24 l de la 
Ley de! Trabajo. 

Resulta claro entonces, como bien lo advierte el Procurador General de la 
Republica en su comentado informe, que las relaciones juridicas entre la Ad
ministracion Publica y las personas a su servicio, no se rigen por un mismo or
denamiento juridico. En ciertos casos, esas relaciones son de Derecho Adminis
trativo unicamente, como sucede con los funcionarios publicos a quienes se 
aplica la Ley de Carrera Administrativa y sus Reglamentos; en otros, como el 
personal obrero, son la Ley de! Trabajo y su Reglamento, o la Ley contra Des
pidos lnjustificados y otros textos de igual naturaleza laboral, las que le con
ciemen. De alli que la jurisdiccion a la que corresponde el conocimiento de los 
conflictos surgidos con motivo de las relaciones juridicas entre la Administra
cion Publica y las personas que le prestan sus servicios, variara segun la natu
raleza de la relacion juridica existente. 

En consecuencia, si la Administracion Publica lesiona los derechos surgidos 
de un contrato de trabajo o de un convenio o contratacion colectiva que lo vin
cula con el personal obrero a su servicio, esta en lo cierto el Procurador cuan
do afirma que aun cuando se trate de un acto de la Administracion Publica y 
aunque ese acto vulnere derechos subjetivos, no procede el recurso contencio
so-administrativo, pues tales derechos, de indole laboral, estan regidos por la 
Ley de! Trabajo, que es la ley sustantiva o de fondo y es entonces a la jurisdic
cion de! trabajo a la que le toca resolver este tipo de litigios. 

Aplicando los anteriores criterios al caso sub-judice, la Sala observa que 
la reclamacion de autos tiene su origen en un conflicto de trabajo entre la 
Republica (Ministerio de Educacion) y los obreros a su servicio, en orden al 
reconocimiento de un pretendido derecho retributivo referente al descuento 
de un dia de salario. En ta! virtud, se trata de un «asunto contencioso de! tra
bajo», cuyo conocimiento, a tenor de! articulo 241 de la Ley de! Trabajo y 
l.0 de la Ley Organica de Tribunales y Procedimientos de! Trabajo, esta atri
buido a los tribunales de! trabajo y no a los organos de la jurisdiccion conten
cioso-administrativa. Asi se declara. 

De esta forma, prospera la segunda causal de inadmisibilidad sustentada en 
la naturaleza de la decision impugnada promovida en el presente juicio por el 
Procurador General de la Republica en la oportunidad legal correspondiente, 
la cual ha sido examinada en primer lugar por la Corte por considerarla prela
toria, como se indico supra 268 • 

261 Consultada en original, pp. 4 a 14. 
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Ya hemos seii.alado anteriormente, que la vieja jurisprudencia de la Corte de 
1959 y 1965, en la cual se basa la sentencia antes transcrita, despues de la pro
mulgacion de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de 1976, estaba 
superada. No hay en dicha Ley elemento alguno que pueda permitir indicar 
que hay ciertos «actos administrativos», que siendo tales, no pueden ser impug
nados por ante la jurisdiccion contencioso-administrativa, porque «no esten 
fundados en preceptos de Derecho Administrativo», porque, basicamente, nin
gun acto administrativo, y en particular ninguna manifestacion de voluntad 
emanada de un organo del Poder Ejecutivo, puede decirse que no este fundada 
en preceptos de Derecho Administrativo, y que solo pueda estar sometida al 
derecho privado o laboral. Ello, sencillamente, es imposible; al contrario, siem
pre, todo acto emanado de una autoridad ministerial sera un acto administrati
vo, sometido al derecho administrativo, aun cuando tambien tenga relacion con 
cuestiones de derecho privado o laboral. 

Por otra parte, es evidente que todo acto de la Administracion que se refiera 
a los particulares -yes dificil imaginar un acto administrativo que no sea de tal 
naturaleza-, a pesar de ser «administrativo» siempre invade «esferas» de dere
cho privado, que son las propias que rigen a los particulares. Por ello, decir 
que si esto se produce, no sedan susceptibles de control jurisdiccional conten
cioso-administrativo, podria conducir a la peligrosa y absurda tesis de que 
ningun acto administrativo que se refiera a la esfera juridica de los particula
res, -y es dificil imaginarse uno asi-, seria susceptible de impugnacion con
tencioso-administrativa, lo cual es totalmente inadmisible. Lamentablemente, 
a ello, extrapolada al absurdo, podria conducir la citada sentencia de la Corte 
Suprema de Justicia. 

Al contrario, y lo hemos sostenido a todo lo largo de este estudio, todos los 
actos administrativos son susceptibles de impugnacion ante la jurisdiccion con
tencioso-administrativa, y despues de la Ley de 1976 y de las propias normas 
de la Constitucion de 1961, no puede sostenerse que solo los actos administrati
vos «sometidos al derecho administrativo» son impugnables, pues en definitiva 
no existen actos administrativos que no esten sometidos al derecho administra
tivo, incluso, cuando se refieran a la esfera juridico privada de los particulares, 
lo cual es lo normal. 

H) La caracterizaci6n como actos administrativos de actos adoptados por 
entidades privadas en ejercicio de la autoridad 

Sin duda, la inconveniente tesis restrictiva de la Corte Suprema de Justicia 
de, por ejemplo, negarle caracter de acto administrativo a un Decreto del Presi
dente de la Republica, contrasta abiertamente con la tendencia a la ampliacion 
del contencioso-administrativo como medio de control judicial del ejercicio de 
la autoridad, demostrada por la Corte Primera de Jo Contencioso-Administra-
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tivo, la cual, al contrario, ha asignado la caracterizaci6n de actos administrati
vos a los actos emanados de entidades particulares y privadas en ejercicio de 
autoridad, como consecuencia de un proceso de descentralizaci6n 269 • Asi, el 
contencioso-administrativo se ha extendido al control de los «actos de autori
dad>>, «susceptibles de incidir sobre la esfera juridica de otros sujetos particula
res, afectandola en forma decisiva>> 270 , asi no sean emanados de Administraci6n 
Publicas tradicionales, como lo ha afirmado Hildegard Rondon de Sanso: 

«Lo determinante es que se trata de organizaciones regidas por el derecho 
privado pero dotadas de un poder de imperatividad (posibilidad de degradaci6n 
de los derechos subjetivos a simple interes o posibilidad de modificaci6n del 
contenido de los mismos), que se ejerce en forma unilateral y que no tiene efec
tivo control de los 6rganos jurisdiccionales tradicionales. Su contenido esta en 
las relaciones de poder que ciertos grupos ejercen sobre los sujetos que estan 
unidos a ellos por un vinculo especifico: son los Sindicatos sobre sus asociados; 
son los Colegios o institutos docentes (Colegios, universidades, escuelas), sobre 
los miembros de la comunidad educativa; son las sociedades autorales, esto es, 
las que tutelan el derecho de autor de los creadores y compositores cuyas obras 
representan; son las asociaciones deportivas sobre sus asociados; son los parti
dos politicos sobre sus afiliados; son los clubes sociales sobre sus consocios. 
Hay que anotar que el vinculo especial de sujeci6n tiene un variado contenido, 
pudiendo ser disciplinario, econ6mico, sancionatorio, organizativo, deonto16gi
co. Lo importante es la existencia de la relaci6n de supremacia unilateral con 
_que van a ejecutarse las decisiones» 271 • 

La Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, entonces, no solo ad
mitio desde hace aiios la impugnacion de los actos administrativos de los Cole
gios Profesionales, considerados, por lo demas, como establecimientos publicos 
corporativos 272 , sino que ha venido admitiendo recursos de anulaci6n ejercidos 
contra actos de Asociaci6n de Autores y Compositores de Venezuela 273 , del 
Comite Olimpico Venezolano 274 y de una Universidad privada 275 • Para ello, la 

269 En general, sobre el tema, vease Hildegard RONDON DE SANSO, «Ampliaci6n del ambito con·· 
tencioso-administrativo», Revista de Derecho Publico, num. 22, EJV, Caracas, 1985, pp. 33-49. 

270 Idem, p. 36. 
271 Idem, pp. 36-37. 
272 V ease por ejemplo, sentencias de la CPCA de 1-6-82 y 22-6-82 en Revista de Derecho Publi-· 

co, num. 11, EJV, Caracas, 1982, pp. 106-107. 
273 Vease sentencia de 15-3-84, cit., en H. RONDON DE SANSO, loc. cit., pp. 38-39. 
274 Vease sentencia de 14-5-84, en Idem, pp. 39-40. 
m Auto de admision de un recurso contra una decision del Consejo Universitario de la Univer

sidad Catolica Andres BELLO, de 7-8-84, cit., por H. RONDON DE SANSO, loc. cit., p. 40. Vease la 
sentencia recaida en el proceso, en el cual se declar6 la nulidad de los «actos de autoridad» de di
cho Consejo, de fecha 24-11-86, en la cual la Corte Primera expuso: 

«La controversial situaci6n procesal de las Universidades privadas, obliga a esta Corte a hacer 
la precision antes planteada y examinar el auto de admision dictado por el Juzgado de Sustancia
cion de esta CORTE ACCIDENTAL en fecha 7 de agosto de 1984; en efecto, alli se asienta que 
las Universidades privadas, conforme lo dispuesto por el articulo 19 de! C6digo Civil, son: «perso
nas morales de caracter publico», que desarrollan una actividad de servicios publicos e interes ge
neral, y de conformidad con lo dispuesto en el articulo 8 y 164 de la Ley de Universidades, ademas 
constituyen: «establecimientos publicos creados por el Legislador». 
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Corte Primera ha estimado que el contencioso-administrativo como sistema de 
control judicial, «Se refiere no simplemente al control de los actos administrati
vos de la Administraci6n del Estado, y de los Entes Territoriales menores, sino 
que se extiende a los actos emanados de las organizaciones dotadas de autono
mia y de autarquia, es decir, del poder de emanar actos validos para el ordena
miento juridico del Estado (autonomia) y el poder dictar actos individuales 

Al respecto observa esta Corte: 
Que la efectiva naturaleza de una Universidad privada, no es otra que la de una persona juridi

ca de derecho privado, creada conforme a la forma asociativa o fundamental que esta adopta de 
acuerdo a su acta constitutiva y normas estatutarias donde se refleja su consistencia colectiva y cor
porativa de estos especiales centros academicos, que en busca de la verdad, tambien reune a profe
sores y estudiantes. Ciertamente, las Universidades privadas no son «per se» establecimientos de 
derecho publico como con aparente rigor exegetico lo asienta nuestro C6digo Civil el Ordinal 2.0 

del articulo 19, al expresar: 
«Articulo 19. - Son personasjuridicas, y por lo tanto, capaces de obligaciones y derechos: 
2.0 Las Iglesias de cualquier credo que sean, las universidades y, en general, todos /os seres o 

cuerpos morales de caracter publico». 
En efecto, lo que determina que una Universidad privada este sometida a esta jurisdicci6n con

tenciosa administrativa, es la posible actuaci6n de tal establecimiento conforme a delegaciones que 
la Ley hace y que la habilita para dictar providencias administrativas, por cuanto sus actuaciones 
ordinaria no academica estan sometidas a relaciones propias de/ Derecho Privado; ciertamente, en 
el presente caso, nos encontramos ante un ente de Derecho Privado que en ejercicio de prerrogati
vas delegadas cumple funciones propias de los organismos publicos; observemos: la UNIVERSI
DAD CATOLICA ANDRES BELLO es una Universidad privada que tiene su origen en un acto 
de derecho privado; pero que por un aparente mandato de nuestro Legislador, incurrimos en el 
error de calificarlas como establecimiento publico, recordemos, que para la epoca que entr6 en vi
gencia el actual C6digo Civil, aii.o de 1942, las Universidades hist6ricamente fueron exclusivamente 
creadas y sostenidas ya por el Estado o por la Iglesia, ambos entes de derecho publico, que le trans
mitian a la Universidad su naturaleza publica. La posibilidad factica de la existencia de Universida
des privadas, aparece en nuestro pais posteriormente, permitido por la Ley de Universidades Na
cionales. 

Ahora bien, las Universidades privadas por mandato de la Ley realizan actos de ordenaci6n en 
el ambito de la educaci6n superior; en efecto, en su seno se cumplen actuaciones de profesores y 
estudiantes que estan regidas por normas de Derecho Administrativo, establecidas en la Ley Orgli
nica de Educaci6n y en la Ley de Universidades; ademas, sus actividades procuran satisfacer fines 
de interes publico que su logro tiene encomendada la Administraci6n. 

La Universidad privada aparece en Venezuela como una expresi6n tardia de las formas indirec
tas de actuar la Administraci6n, no sobre la base de un establecimiento publico, sino sobre una 
persona juridica de Derecho Privado fundada y sostenida por los particulares. Esto se evidencia al 
constatar, que las normas aplicadas por las Universidades privadas al regular el servicio educativo 
universitario son normas de Derecho Administrativo, por cuanto el Estado las establece obligato
rias y la Administraci6n interviene en esa situaci6n juridica para velar por su cumplimiento, me
diante 6rganos que, como bien sabemos, pueden ser directos y publicos, o indirectos con naturaleza 
publica o privada, como es en el caso de las Universidades privadas. 

lgualmente, es conveniente recordar, que en nuestro pais la educaci6n como bien lo dispone el 
articulo 4 de la Ley Orglinica de Educaci6n, es un servicio publico prestado por el Estado que pue
de ser impartido por los particulares dentro de los principios y normas establecidos por la Ley; en 
tal sentido, la Universidad por mandato de la Ley, sea esta publica o privada, como ente corporati
vo califica a sus miembros (profesores y estudiantes) y establece un sistema de vinculaci6n con 
ellos, que constituye la base de la regulaci6n del proceso de enseii.anza que alli se realiza, y ademas 
se establece una carrera para el docente y el investigador universitario, situaci6n juridica que obvia
mente rebasa el campo especifico del Derecho Privado; en efecto, dicho ambito esta regulado por 
normas de Derecho PUblico que no pueden ser relajadas por los particulares, y que ademas son 
obligatorias en su cumplimiento. Ciertamente, el regimen del personal docente y de investigaci6n 
universitaria tiene un caracter general y uniforme, tanto para las Universidades Nacionales como 
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constitutivos de situaciones juridicas subjetivas (autarquia) 276 • De alli, concluyo 
la Corte Primera, que el control jurisdiccional que ejercen los organos de la ju
risdiccion contencioso-administrativa «no es solo sobre las mencionadas admi
nistraciones tradicionales sino que se extiende a los organismos que ban sido 
dotados por la Ley del Poder de dictar normas juridicas y actos» 277 , es decir, 
«comprende el conocimiento de las acciones de nulidad de todos los actos dota
dos de imperio y de ejecutoriedad que emanen de cualquiera autoridad ... sean 
entes de naturaleza publica o privada, siempre y cuando actuen como verdade
ras autoridades, es decir, en el ejercicio de potestades publicas, atribuidas por la 
ley y definidas por esta, y no simples derechos subjetivos, cuyo origen son rela
ciones juridicas concretas, y que solo se refieren a sujetos y objetos especificos, 
y no genericamente abstractos» 278 • 

Mas recientemente, con motivo de la impugnacion de una tarifa para esta
blecimientos comerciales adoptada por la Sociedad de Autores y Compositores 
de Venezuela, la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativa en sentencia 
de 18 de febrero de 1986 279 , expresamente considero el pun to de si los entes de 
derecho privado pueden dictar actos administrativos controlables judicialmente 
por los tribunales contencioso-administrativos, y constato que en el ordena
miento juridico venezolano existen: 

«personas de evidente origen privado y en las cuales el Estado no tiene injeren
cia, pero por expresas delegaciones con fundamento a la Ley, estas realizan ac
tos que estan reservados al Poder Publico, yen ta! consecuencia dictan provi
dencias administrativas. En efecto, estamos en presencia de entes privados que 
en ejercicio de las prerrogativas delegadas ejercen funciones propias de los esta
blecimientos publicos. Ahora bien, en nuestro pais bajo ta! caracter podemos 
seiialar que encontramos las Universidades Privadas, que ciertamente tienen en 
su creaci6n un origen privado, pero que por mandato de la Ley de Universida
des realizan actos de autoridad en el ambito educativo, en efecto, otorgan titu-

privadas; y la Universidad privada cuando actua en este ambito lo hace con identicas competencias, 
poderes y facultades a la forma como lo haria una Universidad Nacional, establecimiento publico, 
que ejerce tales competencias con fundamento al ejercicio de! «imperium» de! Estado. 

Por otra parte, debemos sefialar, que la Universidad privada, como es el caso de la UNIVERSI
DAD CATOLICA ANDRES BELLO, de acuerdo a los articulos 173 y siguientes de la Ley de Uni
versidades, una vez autorizada en su funcionamiento por el Ejecutivo Nacional, pueden realizar los 
actos propios de ordenaci6n academica que ejecuta un establecimiento publico, como son las Uni
versidades Nacionales, con s6lo dos limitaciones a saber: a) los titulos que otorgan las Universidades 
privadas deben ser refrendados por el Ejecutivo Nacional; y b) lo referente a las revalidas de los 
titulos universitarios extranjeros y a las equivalencias de dichos estudios son competencias exclusi
vas de las Universidades Nacionales. Por lo cual, la UNIVERSIDAD CATOLICA ANDRES BE
LLO, cuando realiza actos destinados a cumplir el hecho educativo universitario, se encuentra, sin 
Lugar a dudas, actuando con fandamento a prerrogativas de Derecho Administrativo; y en conse
cuencia, cumple «actos de autoridad» que estan sujetos a esta jurisdiccion contenciosa administra
tiva, y as{ se declara» (Consultada en original). 

276 Sentencia de 15-3-84, cit., en H. RoND6N DE SANs6, /oc. cit., pp. 38-39. 
277 Idem, p. 39. 
278 Sentencia de 14-5-84, Idem, p. 39. 
279 Consultada en original, vease en Revista de Derecho Publico, num. 25, EJV, Caracas, 1986. 
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los academicos, y declaran habiles para ejercer profesiones a quienes culminan 
y cumplen los requisitos establecidos» 280 • 

En base a ello, la Corte Primera admiti6 expresamente que ciertas personas 
juridicas de derecho privado, con un origen privado, y sin injerencia del Estado 
en su conducci6n, a los efectos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa 
pueden ser consideradas como una autoridad y dictar actos administrativos. 

3. LAS CONDICIONES DE RECURRIBILIDAD DE LOS ACTOS 
ADMINISTRATIVOS DE EFECTOS PARTICULARES 

Ya hemos seiialado que en general, pueden distinguirse tres condiciones ba
sicas de admisibilidad del recurso contencioso de anulaci6n contra los actos ad
ministrativos de efectos particulares, las cuales a la vez operan como requisitos 
procesales: la legitimaci6n activa, otorgada a quien tiene un interes legitimo; el 
agotamiento de la via administrativa, buscando que el acto emane del superior 
jerarquico; y que el recurso se intente en un lapso de caducidad especificamen
te establecido en la ley y que es de seis (6) meses. Cumplidos estos requisitos 
procesales, debe tenerse en cuenta que el objeto del recurso tiene que ser siem
pre un acto administrativo general o individual, de caracter unilateral, no pro
cediendo al recurso, se insiste, ni contra actos legislativos, judiciales o de go
bierno, ni contra hechos o actuaciones de la Administraci6n que no configuren 
un acto administrativo. 

Pero, para 'que un acto administrativo de efectos particulares pueda ser obje
to de un recurso contencioso-administrativo de anulaci6n, ademas, el mismo 
debe cumplir una serie de requisitos o condiciones; es necesario, que el acto ad
ministrativo lesione un interes legitimo, para que pueda producirse la legitima
ci6n activa, y ademas, es indispensable que se trate de un acto definitivo, que 
cause estado y que no sea firme. Como hemos dicho en otro lugar, «el acto ad
ministrativo que se impugna debe haber causado estado por el agotamiento de 
la via administrativa y no debe tratarse de un acto administrativo firme, es de
cir, sin posibilidad de ser recurrido jurisdiccionalmente, porque se haya venci
do el lapso de caducidad para impugnarlo» 281 , a lo que hay que agregar ademas 
que, en principio, debe tambien tratarse de un acto administrativo definitivo. 

Tres son, por tanto, las condiciones de recurribilidad de los actos administra
tivos en la via contencioso-administrativa, que analizaremos separadamente 282 • 

280 Idem, pp. 23-24 original. 
281 Allan R. BREWER-CARiAs, Las lnstituciones Fundamentales ... cit., p. 400. 
282 Vease Allan R. BREWER-CARIAS, «Las condiciones de recurribilidad de los actos administrati

vos en la via contencioso-administrativa en el Sistema Venezolano» en Perspectivas def Derecho 
Publico en la Segunda Mitad def Siglo XX, Homenaje a Enrique SA YAGUES-LASO, /EAL, Madrid, 
1969, Torno V, pp. 743 a 769; yen Revista def Ministerio de Justicia, num. 54, Caracas, 1966, pp. 
83-112. 
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A) El requisito de que el acto administrativo sea definitivo 

Un acto administrativo es definitivo cuando implica la resolucion, con ple
nos efectos juridicos, de la cuestion sometida a conocimiento o decision de la 
Administracion. El acto definitivo, por tanto, es el que resuelve el fondo del 
asunto 283 , y por ello, no necesariamente es un acto que emana del superior de 
la jerarquia administrativa. Normalmente, el acto es definitivo a niveles inferio
res de la jerarquia, y por ello se distingue el acto definitivo del acto que causa 
estado. 

Con exactitud se ha dicho que el acto definitivo «Se opone al acto que por 
ser de tramite no resuelve el expediente, o lo hace de manera provisional», por 
lo que «Un acto administrativo es definitivo cuando implica la resolucion con 
los plenos efectos juridicos de una cuestion sometida al conocimiento de la Ad
ministracion Publica en alguno de sus niveles» 284• En otras palabras, por acto 
administrativo definitivo se entiende aquel que resuelve comp/etamente sobre la 
cuestion planteada; esto, frente al acto de tramite, que normalmente es un acto 
de impulsion procedimental, y no prejuzga, por consiguiente, la resolucion fi
nal del asunto en que la Administracion entiende. Frente al acto definitivo, aun 
cuando se diga que resuelve comp/etamente un asunto, quedan siempre a salvo 
los recursos administrativos o gubernativos a que puede haber lugar. Por tanto, 
el acto definitivo puede haber sido dictado por un funcionario determinado, de 
cuya decision pueda darse recurso jerarquico para ante el Ministro respectivo. 
De aqui la diferencia entre el acto definitivo y el acto que causa estado. Mien
tras el acto administrativo que causa estado se opone al acto susceptible de re
curso en la via administrativa o gubernativa, como se vera mas adelante, el acto 
definitivo, hemos dichos, se opone al acto de tramite o preparatorio de la deci
sion y que forma parte del procedimiento administrativo 285 • Serian actos de tra
mite, y por tanto no recurribles, las actas de iniciacion de un procedimiento, 
las citaciones y notificaciones, los actos consultivos (opiniones, dictamenes) y 
en fin, todos los actos destinados a permitir y preparar la decision de fondo. 
Por ello, los actos de tramite no ponen fin al asunto y en cambio, el acto defini
tivo si pone fin al asunto, en tanto en cuanto resuelve el fondo del mismo. Para 
que un acto sea recurrible es necesario, por tanto, que sea de estos actos admi
nistrativos definitivos. 

Este concepto del acto definitivo ha sido el criterio tradicionalmente acogi
do por la jurisprudencia venezolana, 286 , del cual resulta que el acto administra-

283 Art. 62 LOPA. 
284 Yid. Fernando GARRIDO FALLA, «Los Actos Recuribles en Via contencioso-administrativa», 

en Revista de Derecho Privado, Torno XLVI, 1962, p. 1.050; y del mismo autor, Regimen de lm
pugnacion de los Actos Administrativos, Madrid, 1956, pp. 57 a 60. 

285 Arts. 9 y 85 LOPA. 
296 Ello se deduce de una sentencia de la antigua Corte Federal, de 5 de agosto de 1958, donde se 

estableci6 que las decisiones dictadas por el Director de lnquilinato, para esa fecha, eran decisiones 
definitivas: y las mismas, para que causaran estado, debian ser recurridas para ante el Ministro de 
Fomento. La Corte sefial6: 
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tivo definitivo no es necesariamente el que pone fin a la via administrativa, es 
decir, el que causa estado, sino que es aquel que resuelve completamente un 
asunto, aunque contra el puedan interponerse recursos jerarquicos 287 • 

Este criterio, aun cuando, no ha sido tan nitido ni en la doctrina ni en algu
na jurisprudencia en aii.os pasados 288 , es el comunmente aceptado. Por ejem-

«Las decisiones dictadas por el funcionario (Director de lnquilinato) de conformidad con la Re
solucion 100 (de 5 de abril de 1946 de la antigua Comision Nacional de Abastecimiento), sin duda 
alguna son definitivas, y lo que es mas, administrativamente ejecutorias. En efecto, de acuerdo con 
la doctrina aceptada por todas las naciones donde existe la jurisdiccion contencioso-administrativa, 
o donde se ejerce, como en Venezuela, con caracter delegado, la decision ejecutoria es toda declara
cion de voluntad que tenga por objeto producir un efecto de derecho, dictada por una autoridad ad
ministrativa en forma que entrafie el procedimiento de accion directa.» 

«La Administracion Publica, por sus mismos caracteres y fines -sigue la Corte-, actua en medio 
de situaciones juridicas ya creadas; por lo tanto, la gran mayoria de sus actos juridicos habran de 
destruir o modificar alguna o algunas de esas situaciones juridicas preexistentes; y cada una de esas 
destrucciones o alteraciones puede originar un recurso contencioso-administrativo. De ahi la impor
tancia que reviste esa ejecucion privilegiada de las resoluciones administrativas ejecutorias, que inte
resa tanto a la propia Administracion como a los particulares beneficiados con la situacion anterior; 
y de ahi tambien, que el recurso de apelacion contra ellas se imponga de manera mas perentoria, si 
se quiere, que en el proceso ordinario.» 

Por otra parte -finaliza la Corte-, es bien sabido que el recurso contencioso-administrativo con
tra decisiones de! Poder Administrador no puede intentarse sino cuando el interesado ha agotado la 
via administrativa por medio de! ejercicio de! recurso jerarquico, que es precisamente la reclama
cion contra Ia decision o un acto administrativo para ante el superior jerarquico, con el fin de que la 
revoque o modifique, por estimar que lesiona un derecho subjetivo o interes legitimo de! interesado 
y que transgrede normas legales vigentes. Esa decision de la autoridad superior en la respectiva esca
la, que causa estado, es la que puede impugnarse por medio de! recurso contencioso-administrativa, 
y, por tanto, la que tiene que provocar el interesado, por medio de la apelacion o el reclamo para 
ante esa autoridad superior». V ease en Gaceta Forense, num. 21, pp. 71-72. 

287 CF, 24-2-56, G.F .. num. 11, pp. 38-39. 
288 En efecto, en auto de 13 de noviembre de 1957 la antigua Corte Federal confundio el concep

to de acto definitivo con el que causa estado, es decir, con el que pone fin a la via administrativa. 
En dicho auto la Corte expuso: 

«El articulo 3.0 de! Decreto numero 421, publicado en la «Gaceta Oficial» numero 23.871, de 30 
de junio de 1952, que crea la Oficina de Inquilinato, a cuyo cargo esta el conocimiento, sustancia
cion y decision de todas las cuestiones referentes a la desocupacion de inmuebles, regulacion de al
quileres, sanciones por infracciones en tales materias y todas las demas con ellas conexas, solo con
cede el recurso de apelacion contra las decisiones dictadas por dicha Oficina para ante el Ministerio 
de Fomento; siendo asi que las resoluciones de este ultimo Despacho tienen caracter definitivo. 
Contra ellas no procede apelacion para ante el Supremo Tribunal de la Republica; ya que solo pue
den ser impugnadas mediante un recurso o accion autonoma, cual es el de nulidad, dentro del lapso 
preestablecido por la Ley>>. Vease en G.F., num. 18, pp. 175-176. 

Por su parte, la doctrina habia sido bastante poco uniforme en el empleo de estos terminos. Por 
ejemplo, el acto que hemos denominado definitivo acogiendo la jurisprudencia correcta de la Corte 
(Yid. Sentencia citada de 5 de agosto de 1958, en G.F .. num. 21, p. 72, y Sentencia de 28 de octubre 
de 1959, en G.F., num. 26, pp. 70 a 76), ha sido denominado como acto principal. En efecto, se ha 
expuesto que «se llama acto principal la resolucion dictada al final, como culminacion de! proce
dimiento administrativo, la cual ha de contener la voluntad esencial de la Administracion sobre 
el punto tratado, esto es, la concesion o negativa de lo pedido, el mandato, permiso o prohibi
cion», y lo contrapone a los «actos preparatorios», que son aquellos «numerosos tramites y deci
siones de caracter previo» que conducen a la elaboracion de un acto administrativo (Yid. Eloy 
LARES-MARTiNEZ, Manual de Derecho Administrativo, Caracas, 1963. 

En lo que respecta a la doctrina extranjera, algun sector minoritario confunde el acto definitivo 
con el acto que causa estado. En efecto, se sostiene que «El acto perfecto (aquel respecto al cual se 
han cumplido todos los requisitos de procedimiento y de forma establecidos) puede ser impugnado 
mediante los recursos administrativos que el Derecho establece. La interposicion de los recursos 
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plo, en Espana se considera como actos de tramite «aquellos actos que son sim
ple presupuesto de la decision en que se concreta la funcion administrativa rea
lizada por el organo correspondiente, constituyen una garantia de acierto de la 
decision final y reparan la resolucion administrativa»; y por actos definitivos 
<dos actos que decicen un procedimiento administrativo, aquellos que consti
tuyen la manifestacion final de la accion administrativa» 289 • En otro lugar se ha 
agregado que «los que deciden del procedimiento administrativo, aquellos que 
constituyen la manifestacion final de la accion administrativa, son los actos de
finitivos o resoluciones administrativas, concepto que no debe confundirse con 
el de acto que agota la via administrativa, o acto que causa estado, segun nues
tra terminologia tradicional. Frente a la confusion dominante en la doctrina y 
jurisprudencia hay que proclamar la diferencia entre uno y otro concepto: el de 
acto definitivo se establece en funcion del car:acter del mismo en el procedi
miento en que ha sido dictado, mientras que el acto que agota la via adminis
trativa lo es en funcion de su impugnabilidad ulterior>> 290• Por tanto, por acto 
definitivo ha de entenderse aquel que implica la resolucion con los plenos efec
tos juridicos de una cuestion sometida al conocimiento de la Administracion 
Publica en alguno de sus niveles. En este sentido el acto definitivo se opone al 
acto de tramite. Por ello, el termino definitivo en relacion a los actos adminis
trativos, adquiere el mismo significado que dicho termino en relacion con las 
sentencias en materia procesal civil. En efecto, tienen el caracter de definitivas 

obliga a la Administraci6n a dictar un pronunciamiento confirmando, modificando o revocand.o el 
acto impugnado. Este pronunciamiento constituye la palabra final de la Administraci6n sobre la 
cuesti6n planteada, con Io cual el acto adquiere canicter definitivo». Yid. Enrique SA v AGUES-LASO, 
Tratado de Derecho Administrativo, Torno I, Montevideo, 1953, pp. 486 y 487. En este mismo sen
tido, se sostiene que el acto administrativo definitivo «es la resoluci6n que pone termino a la recla
maci6n administrativa que esta obligado a interponer el titular del derecho subjetivo en valimento 

. de este derecho, y que, por ser denegatoria en todo o en parte de esa pretension, abre la via conten
ciosa ante Ia Suprema Corte». Yid. Manuel J. ARGAJilARAS, Tratado de lo contencioso-adminis
trativo, Buenos Aires, 1955, p. 45. 

289 Yid. Jesus GONZALEZ-PEREZ, Derecho Procesa/ Administrativo, Torno II, Madrid, 1957, 
pp. 372 a 374. 

290 Yid. Jesus GONZALEZ-PEREZ, El Procedimiento Administrativo, Madrid, 1964, p. 302. En este 
mismo orden de ideas en Cuba se habia sostenido que «hay resoluciones definitivas que no cau
san estado, como son aquellas dictadas por un organismo o autoridad competente en el ejercicio 
de sus funciones, sin necesidad de aprobaci6n o consulta de! superior, pero susceptibles de algun 
recurso». Yid. Eloy G. MERINO-BRITO, Principios Fundamenta/es de/ Procedimiento Contencio
so-Administrativo, La Habana, 1945, p. 29. Asimismo, en Argentina se asienta en forma clara que 
«acto administrativo definitivo es el acto administrativo que pone fin a una cuesti6n. Y acto que 
causa estado, el acto definitivo que ha sido ya objeto de recursos jenirquicos, que hayan agotado la 
via administrativa, o que no sea susceptible de recurso jenirquico alguno» (Yid. Juan Francisco LI
NARES, Cosa Juzgada Administrativa en la Jurisprudencia de la Corte Suprema de la Nacion, Bue
nos Aires, 1946, p. 25. Por su parte, y dentro de esta misma orientaci6n, la jurisprudencia de! Tri
bunal de lo Contencioso-Administrativo de Panama ha sei\alado que «contra los actos preparatorios 
para el cobro de un impuesto no procede el recurso contencioso-administrativo, puesto que tales 
providencias no contienen determinaci6n alguna de la cantidad exigible. Tratandose de! acto prepa
ratorio de un fin o acto definitivo, este ultimo sera el recurrible, tanto en la via gubemativa como en 
la contencioso-administrativa». Yid. Sentencia de 24 de febrero de 194 7 en Manuel Antonio DIAs
E., La Jurisdiccion contencioso-administrativa en Panama, Panama, 1956, p. 5. 
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las sentencias «que dan termino a la instancia mediante la resolucion de todas 
las cuestiones de fondo constitutivas de la controversia» 291 • 

Al hablar, sin embargo, del acto definitivo como presupuesto del recurso 
contencioso-administrativo, es indispensable destacar la doctrina y jurispruden
cia francesas elaboradas al efecto. En cierta forma, para estas, el caracter defini
tivo del acto tal como lo hemos visto, equivale al requisito de que el acto recu
rrido sea un acte de nature a faire grie/292 , es decir, un acto capaz de causar 
«saiio» o «lesion». Sin embargo, la determinacion de cuando un acto causa 
«daiio» se hace en forma puramente objetiva por la jurisprudencia francesa: se 
refiere a las caracteristicas del acto y no a su incidencia efectiva sobre el recu
rrente. En otras palabras, para determinar el acto que causa grief. «no es nece
sario buscar si el acto causa, en el caso concreto, daiio al recurrente, sino sola
mente si el acto es en si mismo capaz o susceptible de causar daiio» 293 • 

En efecto, la jurisprudencia francesa permite a este respecto destacar dos 
ideas fundamentales: t.a Para que un acto sea considerado como capaz de cau
sar «daiio», es necesario que produzca consecuencias jurfdicas. El acto sin con
secuencias juridicas, aquel que no modifica el ordenamiento juridico, no entra 
dentro de la categoria de los actos fainsant arief. sean cuales fueren los efectos 
perjudiciales que pueden comportar. Este principio permite declarar irrecurri
bles un cierto numero de actos administrativos que no producen efectos juridi
cos. 2.8 Por otra parte, para que un acto pueda ser objeto de un recurso, es ne
cesario que sea de nature a faire grief par lui-meme, es decir, es necesario que 
sea capaz de causar daiio directamente. Este principio se refiere al caso en el 
cual el «daiio» tiene su fuente en una serie de actos juridicos que tienen entre si 
cierta conexion. Cada uno de esos actos, si llenaran la condicion antes dicha, 
podrian ser objeto de un recurso; sin embargo, la jurisprudencia francesa ha 
considerando que es necesario en estos casos determinar, entre esos actos, aquel 
que produce, en la forma mas directa y mas comp/eta, las consecuencias juridi
cas generadoras de un eventual daiio. En este sentido, en el conjunto de una 
operacion, debe seleccionarse el acto al cual se dara el completo valor juridico 
y contencioso, y en todo caso, ese valor no debera darse a los actos secundarios. 
Por ejemplo, debe considerarse como no causante de! daiio por si mismo, el 
«acto preparatorio», que precede o anuncia el «acto definitivo», y, por tanto, 
como un acto que no puede ser objeto de recurso 294 • En esta forma, los mismos 
autores consideran como actos preparatorios, equivalentes, a los que hemos de
nominado «de tramite», «lod diversos actos de instruccion y de procedimiento 
que preceden a la decision final», y entre otros son los siguientes: aquellos que 

291 De acuerdo con Arminio BORJAS, Comentarios al Codigo de Procedimiento Civil, tomo II, 
Caracas, p. 165. 

292 Yid. R. <?DENT, Contentieux Administratif. fasciculo II, Paris, Curso 1961-1962, pp. 495 y ss. 
293 Como d1cen Auev et DRAGO, Traite de Contentieux Administrallif,. Torno II Paris 1962 

p. 460. . , , , 
294 Yid AUBY et DRAGO, op. cit., Torno II, p. 460. 
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tienen por objeto constatar hechos; aquellos que contienen invitaciones a los 
interesados para participar en el procedimiento, las citaciones o convocatorias a 
los interesados ante organismos administrativos, los actos consultivos, las pro
posiciones, las solicitudes de informacion, las apreciaciones destinadar a prepa
rar una decision, las determinaciones destinadas a permitir una decision, las 
ofertas y proposiciones hechas por la Administracion, los estudios y dictame
nes, etc. 295 • 

Sin embargo, es imprescindible destacarlo, la jurisprudencia de la antigua 
Corte Federal ya habia admitido en 1959 la posibilidad de impugnar por la via 
contencioso-administrativa los actos «de tramite», siempre que «decidan, direc
ta o indirectamente, el fondo del asunto, de tal modo que pongan fin al juicio o 
hagan imposible su continuacion» 296 • En estos casos, se consideraba que el acto 
de tramite equivalia al acto definitivo, al igual que, mutatis mutandis, las sen
tencias interlocutorias cuando hacen imposible la continuacion del juicio, 
«equivalgan a la definitiva del proceso» 297 ; por lo que nuestra legislacion pro
cesal admite el recurso de casacion, que es otro medio de impugnacion jurisdic
cional 29s y de control de la legalidad, pero de sentencias 299 , contra las senten
cias inter/ocutorias que pongan fin al juicio o hagan imposible su continuacion, 
siempre que sean dictadas en ultima instancia 300• 

Ahora bien: conforme a ello, el primer requisito o condicion de recurribili
dad de los actos administrativos en la via contencioso-administrativa es que el 
acto impugnado sea un acto administrativo definitivo. Por tanto, no podran im
pugnarse los actos de tramite de un procedimiento administrativo, como princi
pio general. 

295 Yid. Auev et DRAGO, op. cit., Torno II, pp. 460 a 473; Cfr. R. 0DENT, op. cit., fasciculo II, 
pp. 495 a 511. 

296 Yid. Sentencia de 28 de octubre de 1959, en Gaceta Forense, nurn. 26, p. 67. 
297 Yid. Arminio BORJAS, op. cit., Torno IV, p. 153. Esto, por otra parte, habia sido acogido ex

presarnente por la legislacion de algunos paises. En efecto, el articulo 3 7, 1, de la Ley de la Jurisdic
cion Contencioso-Adrninistrativa de Espana, establece que «El recurso contencioso-adrninistrativo 
seni adrnisible en relacion con las disposiciones y los actos de la Adrninistracion que no sean sus
ceptibles de ulterior recurso ordinario en via adrninistrativa, ya sean definitivas o de tnirnite, si estos 
deciden directa o indirectarnente el fondo del asunto, de tal rnodo que pongan termino a aquella o 
hagan irnposible o suspendan su continuacion». De ahi que la jurisprudencia espaiiola «haya afir
rnado que sea adrnisible deducir pretension ante la jurisdiccion contencioso-adrninistrativa respecto 
de actos que subordinan la decision de un procedirniento a la realizacion de hechos eventuales o in
determinados (sentencia de 18 de diciernbre de 1940), o que se lirnitan a dilatar el procedirniento y 
su resolucion por tiernpo incierto, en cuanto que tal proceder irnplica un vicio esencial y una vulne
racion del derecho del solicitante (sentencia de 16 de junio de 1935), asi corno respecto de actos que 
suspendan la trarnitacion de un expediente por tiernpo indefinido (sentencia de 28 de septiernbre de 
1915), y, en general, siernpre que los actos decidan directa o indirectarnente el fondo del asunto, de 
tal rnodo que pongan termino a la via adrninistrativa o hagan irnposible su continuacion (sentencia 
de 30 de diciernbre de 1954)>>. Jesus GONZALEZ-PEREZ, Derecho Procesa/ Administrativo, cit., Torno 
II, pp. 376 y 377. 

291 Yid. Allan R. BREWER-CARiAS, «El Proceso de lrnpugnacion en el Recurso de Casacion», en 
Revista Rayas, nurns. 7 y 8, Caracas, 1962, p. 38. 

299 Yid. Allan R. BREWER-CARIAS, Las Jnstituciones Fundamentales ... , cit., p. 394. 
300 Articulo 418 del Codigo de Procedirniento Civil, 1916. 
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El principio, ahora, ha sido recogido expresamente en la Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos de 1982, en la cual al regularse el objeto de los 
recursos administrativos, el articulo 85 dispone lo siguiente: 

«Art. 85. Los interesados podran interponer los recursos a que se refiere 
este Capitulo contra todo acto administrativo que ponga fin a un procedimien
to, imposibilite su continuaci6n, cause indefensi6n o lo prejuzgue como defini
tivo, cuando dicho acto lesione sus derechos subjetivos o intereses legitimos, 
personales y directos. 

Consecuencialmente, estos principios de la Ley Organica son aplicables en 
materia contencioso-administrativa, de lo que resulta, por tanto, la primera de 
las condiciones de recurribilidad del acto administrativo, que sea definitivo, ad
mitiendose sin embargo, la posibilidad de intentar un recurso contencioso
administrativo de anulaci6n contra actos de tramite, «siempre que estos ultimos 
decidan, directa o indirectamente, el fondo del asunto, de tal modo que pongan 
fin al juicio (a la via administrativa) o hagan imposible su continuaci6n» 301 • 

B) El requisito de que el acto administrativo cause estado 

Ya hemos seti.alado que uno de los requisitos procesales de admisibilidad del 
recurso contencioso-administrativo de anulaci6n es el agotamiento de la via ad
ministrativa 302 • Este requisito, visto desde el punto de vista de las condiciones 
de recurribilidad del acto administrativo, se denomina «causar estado». En este 
sentido, para determinar si una resoluci6n administrativa ha causado estado, 
debe precisarse la posibilidad o no de que sea impugnable por via administrati
va, es decir, por recursos administrativos o gubernativos 303 • 

En efecto, en la jurisprudencia venezolana, ha sido precisado con gran niti
dez por la sentencia de la antigua Corte Federal de 28 de octubre de 1959, en la 
forma siguiente: 

«Es principio ya admitido unanimemente por la doctrina, la jurisprudencia 
y las !eyes de todas las naciones donde existe, independientemente o delegada, 
la jurisdicci6n de lo contencioso-administrativo, que para que pueda interpo
nerse el recurso de plena jurisdicci6n -que es el que procederia en el caso de 
autos-, es necesario que en la resoluci6n administrativa contra la que se dirija 
concurran las tres condiciones siguientes: que cause estado, que emane de una 
autoridad administrativa, en uso de sus facultades regladas y que la resoluci6n 
desconozca o vulnere un derecho de caracter administrativo. Es la primera de 

101 Vid. Sentencia de la Antigua Corte Federal de 28 de octubre de 1959, en G.F .. num. 26, 
p. 67. 

io2 Vid. Allan R. BREWER-CARiAS, Las lnstituciones Fundamentales ... , cit., pp. 359 y ss. 
io1 Cfr. Fernando GARRIDO-FALLA, Regimen de lmpugnacion .... cit .. p. 62. 
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estas condiciones la que interesa analizar, ya que su existencia o falta orientara 
en uno u otro sentido, la decision que ha de pronunciar este Tribunal.» 

«En este campo del derecho contencioso-administrativo -continua la Cor
te-, y por lo que respecta al caso presente, se considera que causan estado 
aquellos actos que no son susceptibles de ape/acion por haberse agotado la via 
gubernativa o jerarquica, ya scan ellos definitivos, ya de tramite, siempre que 
estos ultimos decidan, directa 0 indirectamente, el fondo del asunto, de tal 
modo que pongan fin al juicio o hagan imposible su continuacion.» 

«Debe haberse agotado la via administrativa -finaliza la Corte-, porque 
mientras tal cosa no ocurra, puede la Administraci6n, en razon de la facultad 
que tiene el superior de revocar, suspender o modificar los actos del inferior, 
dictar otra decision que satisfaga, en todo o en parte, el reclamo del particular 
interesado y haga innecesario recurrir a la via jurisdiccional. Es, pues, necesa
rio que la resoluci6n administrativa quede investida de una estabilidad que im
pida ulterior reforma, ya porque fue dictada por un funcionario que podia ha
cerlo sin apelaci6n a ninguna otra autoridad superior; o ya porque, siendo ape
lable, se ha pronunciado sobre ella el funcionario mas alto en la respectiva je
rarquia administrativa. Es entonces cuando causa estado y puede recurrise con
tra ella por la via de lo contencioso-administrativo» 304 • 

«En igual sentido la misma Corte Federal, en sentencia de 5 de agosto de 
1958, sostuvo lo siguiente: 

«Por otra parte, es bien sabido que el recurso contencioso-administrativo 
contra decisiones de! Poder Administrador no puede intentarse sino cuando el 
interesado ha agotado la via administrativa por medio del ejercicio de! recurso 
jerarquico que es precisamente la reclamacion contra la decision o un acto ad
ministrativo para ante el superior jerarquico, con el fin de que la revoque o 
modifique, por estimar que lesiona un derecho subjetivo o un interes legitimo 
de! interesado, y que trasgrede normas legales vigentes. Esa decision de la au
toridad superior en la respectiva escala, que causa estado, es la que puede im
pugnarse por medio de/ recurso contencioso-administrativo y por tanto, la que 
tiene que provocar el interesado, por medio de la apelacion o el reclamo para 
ante esa autoridad superior>> 30s. 

En estos mismos terminos relativos al concepto de acto administrativo que 
causa estado, la Corte se ha pronunciado, entre otras, en sentencia de 24 de no
viembre de 1953 306 , de 28 de febrero de 1956 307 , de 6 de agosto de 1957 308 , y 
de 4 de diciembre de 1961 309 , con lo cual ha coincidido la doctrina nacional 310 • 

304 Yid. en G.F., mim. 26, pp. 66 y 6 7. 
m Yid. en G.F., mim. 21, pp. 71 y 72. 
306 Yid. en G.F., mim. 2, p. 189. 
3o7 Yid. en G.F., mim. 11, pp. 55 y 56. 
3oa Yid. en G.F., num. 17, pp. 124 y 125. 
309 Yid. en G.F., num. 34, pp. 136 y 137. 
310 La doctrina nacional, en fonna unanime, entiende por acto administrativo que causa estado, 

como aquel acto «contra el cual es imposible interponer recurso administrativo alguno, bien por no 
existir recurso de esta naturaleza, o por haber vencido el plazo legal para intentarlo. En tal caso, se 
dice que se ha agotado la via administrativa, pues el acto que ha causado estado constituye la pala-
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En todo caso, como hemos dicho, debe quedar claro, la condicion de causar 
estado es completamente independiente del caracter definitivo del acto respecti
vo. En efecto, «mientras que la resolucion que causa estado se opone a la reso
lucion susceptible de recurso en via gubernativa, la resolucion definitiva se opo
ne al acto que, por ser de tramite, no resuelve el expediente, o lo hace de ma
nera provisional» 311 • 

Por tanto, puede haber actos definitivos que no causan estado, como hemos 
visto, y asimismo, puede darse el caso de un acto que causa estado no siendo 
definitivo. En efecto, si nuestra jurisprudencia ha admitido la posibilidad de un 
recurso contencioso-administrativo contra actos de tramite, «siempre que estos 
ultimos decidan, directa o indirectamente, el fondo del asunto, de tal modo que 
pongan fin al juicio (al procedimiento administrativo) o hagan imposible su 
continuacion» 312 , es perfectamente admisible que respecto a ese acto de tramite 
pueda agotarse la via administrativa, y, por tanto, pueda causar estado no sien
do definitivo. De aqui que discrepemos de la opinion que exige que tenga el ca
racter de «principal», equivalente a lo que nosotros hemos definido como «defi
nitivo» 313 • En este mismo sentido discrepamos con la opinion similar que ex
presa «que puede considerarse como resolucion definitiva que causa estado la 
dictada por el organismo o autoridad competente que modifica la situacion ju
ridica subjetiva de un administrado y no admite impugnacion legal en via ad
ministrativa>> 314 , asi como de lo que afirma que «acto que causa estado» (es) el 
acto definitivo que ha sido ya objeto de recursos jerarquicos que hayan agotado 
la via administrativa, o que no sea susceptible de recurso jerarquico alguno» 315 • 

En esta forma, tambien discrepamos con la opinion que sostiene que «causar 
estado significa crear una situacion de derecho estable, y esto ·solo se consigue 
por virtud de resoluciones definitivas» 316. 

Por tanto, acto administrativo que causa estado es acto que agota la via ad
ministrativa y que por tanto, es irreversible en via administrativa 317 , o como lo 
ha aplicado la Corte Suprema, se considera que causan estado «aquellos actos 

bra final de la Administraci6n sobre un problema determinado». E. LARES MARTiNEZ, op. cit., p. 
104. En igual sentido, BREWER-CARiAS, Las lnstituciones Fundamentales .. , cit., pp. 359 y ss.; 394, 
395, 399 y 400. 

rn Como ha senalado Fernando GARRIDO-FALLA, «Los actos recurribles» .. ., foe. cit., P. 1.050. 
312 Yid. Sentencia de la Antigua Corte Federal de 28 de octubre de 1959, en Gaceta Forense, 

num. 26, p. 67. 
313 Como ha senalado Eloy LARES MARTiNEZ, op. cit., p. 104. 
314 Como ha seiialado Enrique SERRANO GuIRADO, «El Recurso contencioso-administrativo y el 

requisito de que la Resoluci6n cause estado», en Revista de Administracion Publica, num. IO, Ma
drid, 1953, pp. 129 y SS. 

315 Como ha senalado Juan Francisco LINARES, op. cit., pp. 23 y 24. 
316 Como ha seiialado Eloy G. MERINO BRITO, op. cit., p. 29. 
317 Por supuesto, cabria preguntarse, conforme al criteria por nosotros admitido, l.que agota la 

via administrativa? y, por tanto, i.que hace que el acto administrativo cause estado? Ante esta pre
gunta, salvo que la ley indique otra cosa, en general, en materia contencioso-administrativa de anu
laci6n, s6lo el recurso jenirquico agota la via administrativa>> (Yid. Allan BREWER-CARiAS, Las Ins
titucuiones Fundamentales .. , cit., p. 361 ), lo que ha sido, por otra parte, ampliamente sostenido por 
la jurisprudencia nacional. En este sentido, estan conformes, entre otras, las sentencias de la antigua 
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que no son susceptibles de apelaci6n por haberse agotado la via gubemativa o 
jerarquica, ya sean ellos definitivos, ya de tramite, siempre que estos ultimos 
decidan, directa o indirectamente, el fundo del asunto, de tal modo que pongan 
fin al juicio o hagan imposible su continuaci6n» 318 • 

En lineas generales, con este sentido esta la mayoria de la doctrina 319 • 

Cuando acoge la distincion entre acto definitivo y acto que causa estado, enten
diendo por este ultimo «que el acto no es susceptible de ulterior recurso ordina
rio en via administrativa» 320. 

En todo caso, y conforme a esto, no es admisible el criterio que sostiene que 
las decisiones de la autoridad administrativa no causan estado porque caen bajo 
la revision de la Corte Suprema, ya que el causar estado significa solo irrecurri
bilidad por la via administrativa 321 • 

Ahora bien: al igual que lo destacamos al hablar de acto definitivo, es nece
sario, en nuestro concepto, destacar aqui la doctrina y jurisprudencia francesas 
sobre la necesidad de obtener una «decision prea/able» para la admisibilidad 
del recurso contencioso-administrativo. En efecto, lo que se pretende con la 
exigencia de una «decision previa» como requisito del recurso no es mas que 
circunscribir el ejercicio de los recursos contencioso-administrativos contra ac
tos administrativos exclusivamente. En caso de inexistencia de un acto previo, 
el recurrente debe provocarlo previamente a su recurso en la via contencioso
administrativa 322• 

Por tanto, el requisito de la «decision prea/able» o decision previa, no 
obliga en el sistema frances, al contrario que en el nuestro, a interponer en 
todo caso un recurso administrativo contra el acto, aun cuando este haya sido 
dictado por organo inferior. No se trata, por tanto, del equivalente frances de 
nuestro requisito de «causar estado»; lo que se exige en el contencioso-frances 
es, meramente, la existencia de un acto administrativo que produzca efectos 
juridicos, bien sea individual, reglamentario o contractual, haya sido dictado 
espontaneamente por la Administracion o provocado por el particular>> 323 • 

Corte Federal de 24 de febrero de 1956, de 3 dejunio de 1958, y de 11 dejunio de 1959. Yease en 
G.F., nurns. 11, 20 y 24, pp. 38-39; 123-124 y 272-273 respectivarnente. 

m Yid. Sentencia de la Antigua Corte Federal de 28 de octubre de 1959, en Gaceta Forense, 
nurn. "26, p. 67. 

319 Adernas del ya citado, Fernando GARRIDO-FALLA, «Los actos recurribleS» .. ., toe. cit., p. 
1.050, y del rnisrno autor, Regimen de lmpugnacion de los actos administrativos, cit., pp. 57 a 60. 

no Yid. Jesus GoNzALEZ-PEREZ, Derecho Procesal Administrativo, cit., Torno II, pp. 369, 372 y 
377. En igual sentido Yid. Eduardo Y1vANCOS, Las causas de inadmisibilidad de/ Recurso Conten
cioso-administrativo, Barcelona, 1963, p. 156. Yid. Alfonso NAVA-NEGRETE, Derecho Procesal Ad
ministrativo, Mexico, 1959, p. 150. Yid. Rafael BIELSA; El Recurso Jerarquico, Buenos Aires, 1958, 
p. 152. 

321 Yid. Alejandro P1ETRI, «Las decisiones de la autoridad adrninistrativa no causan estado y 
caen bajo la revision de la Corte Federal», en Revista de Derecho y Legislacion, aiio XLI (1952), 
nurn. 488, pp. 3 a 8. 

322 Yid. Auev et DRAGO, op. cit., Torno III, pp. 178 y ss.; R. 0DENT, op. cit., fasciculo II, pp. 482 
y ss.; A. NAVA-NEGRETE, op. cit., p. 149. 

m Yid. Jesus GONZALEZ-PEREZ, Derecho Procesal Administrativo, cit., Torno I, p. 336. 
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En otras palabras, en el sistema frances, «Una vez dictado el acto administrati
vo que se pretende defectuoso, este se puede impugnar en sede jurisdiccional, 
sin necesidad de agotar la via administrativa mediante reclamaciones o recur
sos jerarquicos» 324 • · 

En conclusion, y conforme a lo anteriormente senalado, el segundo requisito 
o condicion de recurribilidad de actos administrativos en la via contencioso
administrativa es el que el acto impugnado sea un acto administrativo que cau
sa estado, es decir, un acto administrativo no susceptible de ser impugnado por 
la via jerarquico-administrativa, por tanto, que la agote y la via administrativa 
se agota, sea porque el acto ha sido dictado por el superior jerarquico y no se 
preve legalmente ningun recurso de reconsideracion contra el mismo; sea por
que el acto inferior se ha recurrido por via jerarquica ante el superior, y su de
cision agota dicha via, o se ha recurrido por via de reconsideracion del acto por 
ante el inferior; sea porque el acto del inferior, per se, legalmente agote la via 
administrativa al no preverse su revision ni por via de reconsideracion, ni por 
via jerarquica. 

El ordenamiento juridico, por tanto, es variable y preve diversas formas de 
agotamiento de la via administrativa. Pero al exigirse requisito de recurribilidad 
se persigue que el acto administrativo, para poder ser impugnado, debe estar in
vestido de la necesaria estabilidad de manera que no pueda ser ya revisado, le
galmente por la propia Administracion. 

C) El requisito de que el acto administrativo no sea firme 

Tai como ya lo hemos senalado, otro de los requisitos procesales para la ad
misibilidad del recurso contencioso-administrativo es el que sea interpuesto 
dentro del lapso de caducidad establecido en la ley, lo que referido a lo actos 
administrativos en si mismos, implica que el acto recurrido no sea firme. En 
esta forma, el tercer requisito de recurribilidad del acto administrativo es que 
este no haya adquirido firmeza. 

En efecto, siendo los lapsos concedidos por la ley para impugnar en la via 
administrativa, o en la via contencioso-administrativa los actos administrativos, 
unos lapsos de caducidad, por ello son improrrogables, y, una vez transcurri
dos, hacen que el acto administrativo respectivo se haga firme. Como lo ha se
nalado la Corte Suprema, «los actos administrativos no pueden estar indefini
damente expuestos al riesgo de una revision por via de recurso. Las exigencias 
del principio de la legalidad ceden aqui ante consideraciones que postula el 
principio de la seguridad juridica, maxime si se tiene en cuenta que del acto ad
ministrati vo pueden haber surgido situaciones favorables a terceros» 325 • Pero la 

124 Yid. Jose A. RooRiGUEZ-ELIZONOO, Proteccion Jurisdiccional de /os Administrados (El Ex
ceso de Poder), Santiago de Chile, 1961, p. 111. 

m Yid. Fernando GARRioo-F ALLA, «Los actos recurribles ... », loc. cit., p. 1.050. 
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firmeza del acto administrativo no implica cercenamiento de la garantia de los 
administrados de exigir a la Administracion una revision de sus actos. Al con
trario, la firmeza se produce cuando el titular de un interes legitimo que haya 
sufrido lesion como consecuencia del acto administrativo, no ha ejercido o in
terpuesto el recurso jerarquico o contencioso-administrativo respectivo, en el 
termino que para cada caso la ley establece. Y ello, ha seiialado la jurispruden
cia, «porque realmente conviene al orden social la estabilidad de los actos de la 
Administracion Publica, sin perjuicio, claro "esti, de la garantia debida a los ad
ministrados, quienes tienen a su alcance las vias adecuadas para hacer valer sus, 
derechoS>> 326 • 

Por tanto, la firmeza en el acto administrativo equivale a su irrecurribili
dad 321 , por la via administrativa o contencioso-administrativa por haber venci
do los lapsos de caducidad previstos para ello 328 • En la via administrativa, la 
firmeza de los actos administrativos se adquie.re, cuando estos no agotan la via 
administrativa, y transcurren quince dias habiles siguientes a su notificacion sin 
que los interesados hubiesen interpuesto el recurso de reconsideracion previsto 
en el articulo 94 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos 329, que 
es requisito previo para luego interponerse en el recurso jerarquico. 

En cambio, si el acto administrativo agota la via administrativa, la firmeza 
la adquiere si transcurre el lapso de seis meses siguientes a su notificacion sin 

326 Vid. Sentencia de la Antigua Corte Federal de 24 de noviembre de 1953, en Gaceta Forense, 
num. 2, p. 189. En igual sentido, Sentencia de la misma Corte de 24 de febrero de 1956, en Gaceta 
Forense, num. 11, pp. 38 y 39. 

327 Cfr. Eloy LARES-MARTiNEZ, op. cit., p. 105; asimismo, aunque emplea el termino «irrevisa
bles», R. BIELSA, El Recurso Jerdrquico, cit., P. 153. En igual sentido, BREWER-CARfAS, Las lnstitu
ciones Fundamentales ... , i:it., pp. 145 a 147. 

321 En este sentido se afirma que «firmes son los actos consentidos por el sujeto afectado, sea por 
haber dejado veneer el termino legal o reglamentario para recurrir jenirquicamente o a la justicia o 
porque no es revisible por la justicia, o sea porque el sujeto afectado lo haya consentido en otra 
frma» (Vid. Juan Francisco LINARES, op. cit., p. 24). Sin embargo, aun cuando el concepto de firme
za del acto administrativo no tenga lugar a dudas ni en la doctrina ni en la jurisprudencia, como an
teriormente se ha visto, una reciente sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico
Administrativa, ha utilizado el termino con desconocimiento total de su significado. En efecto, la 
Corte, en dicha sentencia de 15 de octubre de 1963, declar6 «SU competencia para conocer de los 
actos administrativos de los institutos aut6nomos del Gobiemo Nacional, cuando sean definitiva
mente firmes, es decir, cuando contra ellos no sea procedente interponer recurso administrativo al
guno por ante el superior jenirquico, que en tales casos es el Ministro del despacho al cual figura 
adscrito dicho instituto». Yid. en G.O .. num. 27.298, de 18 de noviembre de 1963, pp. 202.985 y 
202.986. En sentido contrario, sin embargo, vid. Sentencia de la misma Corte de 21 de julio de 
1965, en G.O., num. 27.808, de 10 de agosto de 1965. Como puede observarse facilmente, en esta 
sentencia la Corte confundi6 el termino firme que implica irrecurribilidad, con el de causar estado, 
que implica agotamiento de la via administrativa (irrecurribilidad s6lo en via administrativa). En si
milar confusion se incurre al expresar que «la jurisdicci6n administrativa, es decir, la misi6n de los 
Tribunales Contencioso-Administrativos, debe proceder contra los actos, decretos, resoluciones, or
denanzas, etc., cuando hayan causado estado, es decir, cuando han sido dictados de una manera fir
me y se haya reclamado ante la autoridad administrativa el acto arbitrario que aquella sostiene, o si
lencia la coritestaci6n a la reclamaci6n por espacio de quince diaS». Yid. J. JIMENEZ-ANZOLA, «De la 
organizaci6n de lo contencioso-administrativo entre nosotroS», en Revista de/ Colegio de Abogados 
de/ Estado Lara, noviembre-diciembre de 1939, 2.• etapa, aiio II, Barquisimeto, num. 8, p. 10. 

329 Ademas, vease art. 42 LOPA. 
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que los interesados hubiesen interpuesto el recurso contencioso administrativo 
previsto en el articulo 134 de la Ley Orgcinica de la Corte Suprema de Justicia. 
Dicho lapso, sin embargo, si el acto administrativo es de efectos temporales, es 
de 30 dias, como ya lo hemos sefi.alado. 

Sin embargo, debe indicarse que aun cuando el lapso general de caducidad 
sea conforme a dicha norma de seis meses, en el ordenamiento juridico venezo
lano innumerables normas consagran lapsos especiales de impugnaci6n de actos 
adminlstrativos para ante la Corte Suprema de Justicia, en Sala Politico
Administrativa. En relaci6n a esto, la Corte Suprema de Justicia, en Sala Politi
co-Administrativa, ha sentado lo siguiente: 

«La disposicion anterior (articulo 7.0 , ordinal 9.0 , de la Ley Organica de la 
Corte Federal) seiiala las facultades propias de la Corte como organismo de 
revision y control de los actos administrativos en general, para proteger y ga
rantizar una justa e imparcial aplicacion de! Derecho en la esfera de la Ad
ministracion Publica. Pero este recurso solo puede encausarse procesalmente 
cuando sea licito ejercerlo por via principal, esto es, cuando se refiera a casos 
previstos en las reglas que determinen la competencia de la Corte segun su 
Ley Organica y, en manera alguna, cuando se refiere a la materia contenida 
en leyes especiales, que hacen de ella un Tribunal competente para conocer y 
decidir en las controversias surgidas en el campo de aplicacion de sus propias 
y peculiares normas, ta! como acontence con la Ley de Naturalizacion, cuyo 
articulo 13 dice textualmente: «La declaracion de perdida de nacionalidad en 
los casos enunciados en este Capitulo, se hara por el Ministerio de Relacio
nes Interiores, sin perjuicio de que se apliquen a los responsables las sancio
nes penales a que haya lugar. De la decision se podra apelar para ante la Cor
te Federal, dentro de! termino de diez dias de su publicacion en la Gaceta 
oficial de la Republica.» 

«Si los jueces tienen por misi6n fundamental -agrega la Corte- aplicar la 
Ley cuyo regimen atiende a la soluci6n de casos determinados, este deber ofre
ce dificultades practicas en presencia de normas aparentemente conj/ictivas por 
contradictorias o coincidentes. La 16gica juridica y el vigor de los principios 
que orientan su realizaci6n admiten como solucion indiscutible, en tales casos, 
la regla de interpretacion que nuestro legislador acata, segun Ia cual las /eyes 
especiales deben ap/icarse con preferencia a las /eyes genera/es. El procedi
miento contemplado por la Ley de Naturalizacion para apelar de la Resoluci6n 
Ministerial que revoca la nacionalidad adquirida, esta regu/ado por normas ex
cepcionales contenidas en esa /ey especial. Dichas normas, por su misma natu
raleza y por la extraordinaria importancia de la materia que constituye su ob
jeto, son de rigurosa observancia y preferente ap/icacion» 330 • 

Por tanto, y de acuerdo con este criterio jurisprudencial, ademas del lapso 
general de caducidad especiales, siendo estas leyes de aplicaci6n preferente 
por su especialidad. En todo caso, la caducidad es un termino extintivo de la 
acci6n por el transcurso del tiempo, y como lo ha dicho la Corte, a diferencia 

Bo Yid. Sentencia de 20 de junio de 1962. 
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de la prescripcion, la caducidad es objetiva y se cumple fatalmente, por eso 
ella es, ademas, de orden publico y se cumple de pleno derecho y procede aun 
de oficio» 331 • 

En conclusion, y conforme a lo expuesto hasta aqui, la firmeza de los ac
tos administrativos se produce por el vencimiento de los lapsos de impugna
cion establecidos por las leyes, que son de caducidad; y, como consecuencia, 
el acto administrativo firme no puede ser impugnado por extincion del recur
so respectivo. 

Sin embargo, es necesario indicarlo, la jurisprudencia ha admitido la posibi
lidad de que un acto administrativo se considere firme y, por tanto, inimpugna
ble, cuando es dictado con fundamento en otro acto firme. En efecto, la Corte 
Suprema de Justicia, en sentencia de 28 de febrero de 1962, establecio lo si
guiente: 

«Ahora bien: tal como lo asienta representaci6n de la Nacion en escrito que 
corre en autos, el acto de Administraci6n Publica que dio origen a las resolu
ciones administrativas posteriores, no fue impugnado dentro del lapso que la 
Ley concede, por lo que las dichas resoluciones administrativas asi dictadas y 
con fundamento en aquel acto administrativo, quedaron firmes, ya que mal po
drian ser estas nulas estando fundadas en un acto plenamente valido, pues ello 
equivaldria a enjuiciar aisladamente la Resoluci6n con absoluta prescindencia 
del sometimiento al control jurisdiccional del acto administrativo» 332 • 

En definitiva, la tercera de las condiciones de recurribilidad del acto admi
nistrativo es que el mismo no sea firme por el vencimiento de los lapsos gene
rales de caducidad o porque se le considere como dictado con fundamento en 
otros actos administrati vos ya firmes. 

4. LOS MOTIVOS DEL RECURSO 

En materia de control judicial de los actos administrativos, la funcion fun
damental de la jurisdiccion contencioso-administrativa es controlar su «confor
midad con el derecho» como lo indica el articulo 206 de la Constitucion. Por 
tanto, no solo se trata de controlar la sumision de la Administracion o la legali
dad formal, sino al orden juridico en general; y este abarca no solo el derecho 
escrito sino tambien los principios generales del derecho administrativo. No es 
dificil comprender cuan importante ha sido el control ejercido por la Corte Su
prema sobre la Administracion tomando como base los principios generales del 
derecho administrativo, sobre todo, hasta 1982, en ausencia de cuerpos nor-

m Yid. Sentencia de la Corte Federal de 20 de mayo de 1955, en G.F., num. 8, p. 103. En igual 
sentido, Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 3 de diciem
bre de 1962, y de 21 dejulio de 1965, en G.O., num. 27.808, de 10 de agosto de 1965, p. 270.029. 

m Yid. en G.F., num. 35, p. 165. 
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mativos que establecieran y precisaran el regimen juridico del actuar adminis
trativo. Con posterioridad a 1982, en todo caso, la Ley Organica de Procedi
mientos Administrativos ha regulado aspectos fundamentales del bloque de la 
legalidad, que permiten el ejercicio de un mas efectivo control de legalidad. 
Por tanto, antes de repasar el elenco de los motivos de impugnaci6n de los ac
tos administrativos en via contencioso-administrativa, todos motivos de ilega
lidad, consideramos necesario insistir en las mas importantes regulaciones de 
la Ley Organica de Procedimientos Administrativos en relaci6n a la conducta 
de la Administraci6n. 

A) La Ley Organica de Procedimientos Administrativos y el bloque de la 
legalidad 

La Ley Organica de Procedimiento Administrativo, sin duda, es el cuerpo 
normativo de rango legal de mayor importancia en nuestro pais 333 que reafirma 
y desarrolla el principio de la legalidad administrativa y de la sumisi6n de la 
Administraci6n Publica a la Legalidad, ampliando enormemente el ambito del 
bloque de la legalidad. 

a) La ob/igacion de la Administracion de sujetarse a la Ley 

Ante todo, la ley preve una norma general contenida en el articulo 1.0 y que 
establece la obligaci6n para todos los organismos administrativos de ajustar su 
actividad a las prescripciones de la fey. Se trata, por tanto, de la consagraci6n 
formal de la sumisi6n de la Administraci6n a la Ley, es decir, de la obligaci6n 
de actuar conforme a la legalidad y conforme a esta ley que es, insisto, una de 
las piezas esenciales del bloque de la legalidad. 

b) El caracter sub/ega/ de la actividad administrativa 

Por otra parte, la Ley Organica establece formalmente el reconocimiento del 
caracter sublegal de la actividad administrativa y, particularmente, de los actos 
administrativos, los cuales estan sometidos a la Ley, directamente, e indirecta
mente a la Constituci6n. Esto se deduce del articulo l 0 de la Ley que establece 
una prohibici6n que podria parecer inutil, pero que realmente es muy impor
tante porque precisa el ambito de la legalidad. Ningun acto administrativo, dice 
esa norma, podra crear sanciones, ni modificar las que hubieran sido estableci-

m Sohre el procedimiento administrativo en Venezuela, vease Hildegard RONOON DE SANSO, El 
Procedimiento Administrativo, Caracas, 1976, y Allan R. BREWER-CARIAS, El Derecho Administrati
vo y la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, Caracas, 1982. 
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da en leyes, ni crear impuestos u otras contribuciones de derecho publico. Es 
decir, los actos administrativos no pueden regular materias reservadas a la ley 
como son la materia impositiva y la sancionatoria. Podria pensarse que esta de
claracion es inutil porque la Constitucion la establece en materia de contribu
ciones 334 • Sin embargo, nada dice la Constitucion en materia de reserva legal 
respecto de las sanciones. Por eso pensamos que este articulo 10 tiene una 
enorme importancia en el campo de las sanciones administrativas ode la potes
tad sancionatoria. 

En efecto, esta norma plantea el problema de la legalidad de la actividad 
sancionadora, pues introduce una regulacion opuesta a la tradicion legislativa, 
bastante contraria a la legalidad. En materia de sanciones, en efecto, normal
mente, se habian establecido en leyes especiales, normas genericas, que pre
veian multas por cualquier violacion de las disposiciones de la ley respectiva y 
de su reglamento. En la doctrina m, se han considerado estas normas regulado
ras de sanciones administrativas como inconstitucionales, porque estan en con
tra del principio constitucional de que las penas y los delitos solo deben esta
blecerse en leyes conforme a lo establecido en el articulo 60, ordinal 2.0 de la 
Constitucion. En los casos seiialados se viola ese principio, pues no establecen 
las infracciones que pueden acarrear la sancion genericamente establecida, in
clusive respecto de cualquier norma reglamentaria, abriendose un campo bas
tante amplio a la arbitrariedad del funcionario). 

Como un ejemplo, podemos destacar, las regulaciones en esta materia de la 
Ley de Proteccion al Consumidor y de su Reglamento. La ley, en efecto, esta
blece sanciones precisas respecto de la violacion de articulos concretos; es de
cir, establece un sistema cerrado de sanciones, pues solo las violaciones de los 
articulos que seiiala son sancionables. Sin embargo, el Ejecutivo Nacional ha 
dictado dos Reglamentos Parciales de la Ley y varias Resoluciones concretas en 
lo cuales se precisan que las violaciones a los Reglamentos y estas Resoluciones 
seran sancionadas con las multas establecidas en la Ley. Estas normas son de 
una absoluta ilegalidad e inconstitucionalidad 336 , y precisamente el articulo 10 
de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos corrige este defecto al 
establecer que ningun acto administrativo, incluyendo los Reglamentos, puede 
crear sanciones por lo que esas normas sublegales que las establecen deberan 
desaparecer. 

n4 Art. 22 3. 
m Vease Tulio CHtOSSONE, Sanciones en Derecho Administrativo, Caracas, 1973. 
ll6 Vease Allan R. BREWER-CARiAS, «Comentarios sobre el regimen de sanciones administrativas 

en la Ley de Protecci6n al Consumidor», Revista de Derecho Publico, mim. 7, EJV, Caracas, 1982. 
pp. 118-122. La Corte Suprema de Justicia ha acogido este criterio. Vease sentencia CSJ-SPA de 
1986. 
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c) La jerarqula de Los actos administrativos 

Otra regulaci6n de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos rela
tiva a la legalidad de la actividad administrativa es la que preve la jerarquia de 
los actos. El articulo 13 establece asi un principio general, el cual aun cuando 
podria pensarse que no requeria de regulaci6n, realmente es importante para la 
definici6n del bloque de la legalidad: Ningun acto administrativo -dice- puede 
violar lo establecido en otro de superior jerarquia. Se trata de un principio ele
mental que impide que un acto administrativo de un inferior pueda violar lo 
establecido en un acto de un superior. Complemantariamente, la jerarquia de 
los actos se define en el articulo 14: decretos, resoluciones, 6rdenes, providen
cias y otras decisiones validas, con lo cual se agrega un nuevo elemento al blo
que de la legalidad. 

d) La inderogabilidad singular de Los actos de efectos genera/es 

La Ley Organica recoge ademas otro principio de gran importancia, y es el 
de la inderogabilidad singular de los actos administrativos de efectos generales, 
incluidos los reglamentos, lo que implica que un acto administrativo de efectos 
particulares, asi sea dictado por un superior jerarquico, no puede violar ni mo
dificar un acto administrativo de efectos generales, asi sea dictado por un infe
rior. Dice el articulo 13: «ningun acto administrativo ... de caracter particular 
(podra) vulnerar lo establecido en una disposici6n administrativa de caracter 
general, aun cuando fuesen dictados por autoridad igual 0 superior a la que dic
t6 la disposici6n general». 

Esto implica, por ejemplo, que un Ministro, si dict6 una Resoluci6n de 
efectos generales estableciendo una normativa determinada no puede, con otra 
Resoluci6n de caracter individual sobre un caso concreto, contrariar su propio 
acto. Por tanto, no se puede derogar el Reglamento con un acto individual. Si 
el Ministro quiere modificar la norma general, debe dictar otro reglamento y 
luego dictar el acto particular que desee. En esa forma la practica, que no es in
frecuente, que habiendo una Resoluci6n reglamentaria sobre un punto concre
to, el propio Ministro, despues, mediante un acto de efectos particulares del 
mismo rango de Resoluci6n, pretenda derogar singularmente el reglamento 
para ese caso, esta ahora expresamente prohibida en la ley, siendo este otro de 
los elementos fundamentales del bloque de la legalidad que regula. 

e) El valor y efectos def procedente 

Otro elemento de importancia para el bloque de la legalidad es el relativo al 
valor que se le da a la practica administrativa y a los precedentes administrati
vos, establecido en el articulo 11, el cual, si bien estimamos que puede ser util, 
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esta mal formulado en la ley. El articulo 11, en efecto, dispone como principio, 
que los criterios establecidos por los organos de la Administracion Publica pue
den ser modificados. Se trata de un principio perfectamente aceptable pues la 
dinamica administrativa conlleva la modificacion de los criterios aplicados por 
los organismos administrativos, La norma, ademas, agrega que «la nueva inter
pretacion no podra aplicarse a situaciones anteriores, salvo que fuere mas favo
rable a los administrados. En todo caso, la modificacion de los criterios no dara 
derecho a la revision de los actos definitivamente firmes». 

La norma, en realidad, no es clara: la nueva interpretacion no podra apli
carse a situaciones anteriores dice, pero, l.anteriores a que? Siempre seran «an
teriores», porque si la nueva decision es la que va a modificar el criterio, siem
pre habra situaciones anteriores. Realmente, lo que pareceria buscar esta nonna 
es sentar el principio de que la modificacion de los criterios por la Administra
cion, no puede implicar la revision de actos administrativos dictados conforme a 
los criterios anteriormente establecidos. Si existia un criterio anterior y se dicta
ron actos confonne a ese criterio, al modificarse el mismo, no puede aplicarse 
retroactivamente a las situaciones resueltas anteriormente. Este parece ser el 
sentido del articulo 11, por lo que realmen~e, lo que esta consagrando es el 
principio de la irretroactividad del acto administrativo, que deriva de una nor
ma constitucional 337 y ademas, el principio de la irrevocabilidad de los actos 
administrativos definitivamente firmes que se ban dictado en base a crittrios 
que existian anteriormente. 

f) La sujecion a la cosa juzgada administrativa 

El otro aspecto .del control de legalidad y del bloque de la legalidad se refie
re a la sujecion de la Administracion, no solo a las normas de caracter general, 
legal o reglamentarias, sino a sus propias decisiones de efectos particulares. Por 
tanto, asi como hay un principio de autotutela de la Administracion, tambien 
existe el principio de la autosujecion a sus propios actos, que implica que la 
Administracion no puede, arbitrariamente, separarse de sus propios actos. Ya 
hemos seiialado una limitacion en relacion a los precedentes, pues no puede 
aplicar los nuevos criterios que establezca, a los actos administrativos dictados 
anteriormente conforme a criterios anteriores, los cuales debe respetar. Pero 
tambien se puede deducir de la Ley, frente al principio de autotutela, el criterio 
de autosujecion, al cual la Administracion esta sometida, no solo respecto de 
sus actos generales, sino de sus propios actos de efectos particulares. 

En efecto, la ley declara nulos, de nulidad absoluta, con lo cual dicho sea de 
paso, la nulidad absoluta ahora se convierte en algo juridicamente serio, una se
rie de actos administrativos viciados, entre los cuales estan, los actos adminis-

337 Art. 44. 
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trativos que resuelven un caso precedentemente decidido con caracter definiti
vo y que hayan creado derechos particulares 338 , salvo autorizaci6n expresa de 
la ley. 

En esta forma, dentro del bloque de la legalidad se establece, en forma indi
recta, el principio de la irrevocabilidad de los actos administrativos definitiva
mente firmes, que se aplica, basicamente, a los actos administrativos creadores 
o declarativos de derechos a favor de los particulares 339 • 

La Ley, en realidad, habla de actos que hayan creado derechos, pero de he
cho, la gran mayoria de los actos administrativos no «Crean» derechos, sino que 
declaran «en concreto» derechos previstos en la Ley. Pensamos que el principio 
de la irrevocabilidad se aplica tambien a estos declarativos de derechos que son 
tan in:evocables como los creadores de derecho. 

Este principio de la irrevocabilidad, por otra parte, se ratifica en el articulo 
82 de la Ley, que establece el principio contrario, es decir, que los actos que no 
originen -aqui la expresi6n es mas general y podria pensarse que el originar 
puede ser declarar o crear- derecho subjetivos o intereses legitimos, personales 
y directos, podran ser revocados en cualquier momento. Por interpretaci6n a 
contrario, cuando originen estos derechos, claro esta que no pueden ser revoca
dos, salvo que haya autorizaci6n legal expresa. 

g) La discrecionalidad administrativa y sus limites 

Por ultimo, y tambien dentro de los elementos qe conforman el bloque de la 
legalidad, la Ley Organica de Procedimientos Administrativos regula los limites 
al poder discrecional de las autoridades administrativas 340• 

En efecto, el articulo 12 recoge una norma que es de las mas importantes de 
la Ley, pues contiene un principio que, en el ordenamiento juridico, solo estaba 
en un viejo reglamento: el Reglamento General de Alimentos. En este Regla
mento de 1958 existia una norma, aun vigente, que sefiala que cuando una ley 
o un reglamento dejara a la autoridad administrativa la adopci6n de una medi
da a su juicio, es decir, a su consideraci6n de la oportunidad y conveniencia, el 
funcionario debia fundarse en razones de caracter tecnico, evitando la arbitra
riedad. Fue en base a esa norma del Reglamento General de Alimentos que en 
el Proyecto de Ley de Procedimientos Administrativos de 1965, insistimos en 
incorporar una norma que estableciera limites al poder discrecional que, ahora, 
la Ley recoge en este articulo 12, que dice que cuando una disposici6n legal o 
reglamentaria deje alguna medida o providencia juicio de la autoridad compe-

m Art. 19, ord. 2.0 

319 Vease Allan R. BREWER-CARiAS, «Comentarios sobre la revocaci6n de los actos administrati
VOS>>, en Revista de Derecho Publico, num. 4, Caracas, oct.-dic. 1980, pp. 27 y ss. 

340 Vease Allan R. BREWER-CARiAS, «Los limites al poder discrecional de las autoridades admi
nistrativaS>>, en Revista de la Facultad de Derecho, UCAB, num. 2, Caracas, 1966, pp. 9 y ss. 
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tente, dicha medida o providencia debera mantener la debida proporcionalidad 
y adecuacion con los presupuestos de hecho, y con los fines de la norma, y 
cumplir los tramites, requisitos y formalidades necesarios para su validez y efi
cacia. De esta norma, indirectamente, se deducen varios limites al poder discre
cional. 

En efecto, cuando una norma deja una medida «a juicio de la autoridad ad
ministrativa», esta podra tomar las medidas que juzgue convenientes para lo
grar la finalidad de la norma; pero no puede tomar cualquier medida, sino que, 
la misma debe obedecer a criterios de proporcionalidad y racionalidad en rela
cion al presupuesto de hecho y la decision que se adopte. Por ejemplo, en ma
teria de comprobacion de los hechos, puede decirse que se configura como un 
limite del poder discrecional la exigencia de que la Administracion compruebe 
previamente los hechos, lo cual esta regulado, en forma indirecta, en el articulo 
69 de la Ley relativo al Procedimiento Sumario. De acuerdo a esta norma, la 
Administracion debera comprobar, de oficio, la verdad de los hechos, por lo 
que el primer gran limite del poder discrecional, esta a la necesaria comproba
cion de los hechos. 

El segundo gran limite al poder discrecional deriva de la calificacion de los 
hechos. Dice el articulo 12 de la Ley que debe haber adecuacion del acto a la 
situacion de hecho, de manera que haya una racionalidad en la adopcion de la 
decision respecto de los hechos comprobados. 

En tercer lugar, el mismo articulo 12 expresamente exige que la Administra
cion «debe mantener la debida proporcionalidad» con la situacion de hecho, lo 
que configura otro de los importantes limites del poder discrecional. Por ejem
plo, es muy comun que en materia sancionatoria la ley establezca multas segun 
la gravedad de la falta entre dos limites. Para aplicarlas debe haber una aprecia
cion de la gravedad de la falta y una proporcionalidad con la sancion que se 
imponga, de manera que si es la maxima, debe ser proporcional a la falta. Por 
ejemplo, la Ley de Universidades establece que se puede sancionar a un alum
no, segun la gravedad de la falta, con sanciones que van desde a amonestacion a 
la expulsion. Si el alumno solo hablo en clase, por mas que la ley autorice a la 
autoridad administrativa a actuar segun su criterio, no puede expulsar al alum
no, pues tiene que haber proporcionalidad entre la infraccion y la sancion. Por 
ello, esta norma del articulo 12 de la ley, de enorme importancia, tiene gran in
teres, pues va a corregir otro de los grandes y tradicionales vicios de los actos 
administrativos: la ausencia de proporcionalidad en los actos discrecionales. 

Por ultimo, otro aspecto del limite al poder discrecional deriva del principio 
de la igualdad: a situaciones de hecho iguales, sanciones o decisiones iguales. 
No puede haber desigualdad pues seria, ademas, contrario a un principio cons
titucional 341 que la Ley, indirectamente, recoge en el articulo 30. Este articulo, 
en efecto sefiala que la actividad administrativa se debe desarrollar «con arreglo 

341 Art. 61. 
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a los principios de economia, eficacia, celeridad e imparcialidad», y en este 
principio de la imparcialidad puede ubicarse una consecuencia de la igualdad. 

Por ultimo, estan tambien los limites derivados del principio de la racionali
dad, de la justicia y de la equidad. Y estos resultan de la necesidad de adecuar 
los hechos a los fines de la norma, por lo ·que la distorsion de los hechos confi
guraria un vicio del acto. Este se presentaria, por ejemplo, cuando el funciona
rio distorsione los hechos para aplicar una sancion, lo que acarrearia, tambien, 
un vicio de ilegalidad del acto. 

B) La Ley Organica de Procedimientos Administrativos y los requisitos de 
validez de los actos administrativos 

La Ley Organica de Procedimientos Administrativos, en relacion a los actos 
administrativos, regula, ademas, con cierta precision, los requisitos de validez 
de los mismos, tan to de fondo como de forma 342 • 

a) Los requisitos de fondo de /os actos administrativos 

En cuanto a los requisitos de fondo de los actos administrativos, la Ley esta
blece regulaciones directas o indirectas sobre la competencia, el objeto, la cau
sa, la base legal y la finalidad de los mismos. 

a') La competencia 

En cuanto a la competencia, debe decirse que el Proyecto de Ley elabora
do por la Comision de Administracion Publica en 1972, regulaba expresamente 
la competencia como requisito de fondo, imponiendo como obligacion de la 
Administracion el dictar los actos para los cuales tenia competencia legal 343 • 

Este articulo fue eliminado de la Ley, quedando en ella solo referencias indirec
tas a la competencia. La mas importante esta en la regulacion de las nulidades 
absolutas, al establecer el ordinal 4. 0 del articulo 19, que son nulos de nulidad 
absoluta los dictados por los organos manifiestamente incompetentes. 

b') El objeto 

El objeto de! acto administrativo tambien tiene regulacion en la Ley, aun
que en forma indirecta, al establecerse las nulidades absolutas. En el ordinal 3.0 

142 Sobre los requisitos de validez de Ios actos administrativos, vease Allan R. BREWER-CARiAS, 
Las Instituciones Fundamentales de/ Derecho Administrativo ... , cit .. pp. 58 y ss. 

143 Sobre la competencia, vease Allan R. BREWER-CARiAs, /ntroduccion al Estudio de la Organi
zacion Administrativa Venezolana, Caracas, 1978. 

522 



del articulo 19, se preve que el acto administrativo es nulo, de nulidad absolu
ta, cuando su objeto es imposible o es de ilegal ejecucion; es decir, regula, san
ciomindolo, el objeto ilicito e imposible. No habla la ley del objeto indetermi
nado, pero ello tambien podria dar origen a una nulidad pero no absoluta. Si se 
dicta una sancion, por ejemplo, pero no se dice a quien se le aplica el acto, po
dria ser convalidado e indicarse su destinatario. 

c') La causa 

El elemento causa tambien encuentra una regulacion bastante amplia en la 
Ley, yes, quiza, el elemento mas importante para la sumision de la Adminis
tracion de la legalidad, aunque sea el menos trabajado en la doctrina 344 • Indi
rectamente, lo regula el articulo 9.0 de la Ley, cuando habla de la motivacion. 
Este articulo sefiala que en la expresion formal de los motivos (motivacion), de
beran hacerse referenda a los hechos y a los fundamentos legales del acto. Alli 
esta la causa, es decir, los presupuestos de derecho y de hecho de los actos ad
ministrativos. Un acto administrativo, asi, no solo tiene que ser motivado, es 
decir, expresar formalmente SUS motivos 0 causa, sino que estos tienen que 
existir; es decir, tiene que haber unos presupuestos de hecho y de derecho justi
ficadores, para que el acto exista. Esto trae una serie de implicaciones; por una 
parte, estos presupuestos de hecho no pueden presumirse. La Administracion, 
para dictar un acto, tiene que probar los presupuestos de hecho y el particular, 
para pretender un acto administrativo, tiene que probar estos presupuestos de 
hecho. 

El elemento relativo a la prueba, muy vinculado a la causa, esta indicado, 
tam bi en en forma indirecta, en algunos articulos de la Ley. 

El articulo 58, por ejemplo, establece que: «los hechos que se consideren re
levantes para la decision de un procedimiento podran ser objeto de todos los 
medios de prueba>>, es decir, los hechos tienen que probarse, y no basta alegar
los sino que es necesario probarlos, no solo por el particular solicitante sino 
tambien por la Administracion, por su poder inquisitorio, y en los procedi
mientos que inicia de oficio. 

En el procedimiento sumario, por ejemplo, sefiala el articulo 60, que «La 
Administracion podra comprobar de oficio la verdad de los hechos y demas 
elementos de juicio necesarios», es decir, establece la necesidad de que existan 
unos hechos, de que estos se prueben y de que tengan una calificacion adecua
da, porque no solo habra un vicio en la causa cuando el presupuesto de hecho 
no exista, sino cuando no este comprobado y tambien cuando no se le de la 
adecuada calificacion. 

344 Sobre la causa de los actos administrativos, vease Allan R. BREWER-CARiAS, «Consideracio
nes sobre la distinci6n entre la causa de los actos administrativos y la motivaci6n como requisito de 
forma de los mismoS>>, en Revista de la Facultad de Derecho, UCV, num. 49, Caracas, 1971, pp. 
233 y SS. 
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El vicio mas comun de los actos administrativos en la Administraci6n vene
zolana es el de falso supuesto, pues, en muchos casos, la Administraci6n, al 
dictar ciertos actos administrativos, parte de supuestos no comprobados ni cali
ficados adecuadamente y, a veces, de falsos supuestos. Estas regulaciones de la 
Ley, sin duda, ban contribuido a ordenar ese requisito de legalidad, denomina
do causa o motivo, integrado, no solamente en los presupuestos de derecho, 
sino por el basamento legal del acto. 

d') La .finalidad 

Otro requisito de fondo de los actos administrativos que encuentra una con
sagraci6n indirecta en la Ley, es la finalidad. Todo acto administrativo tiene 
una finalidad determinada, y la desviaci6n de esa finalidad, da origen al vicio 
de desviaci6n del poder del cual habla la Constituci6n 34s. Curiosamente la Ley 
no emplea este termino desviaci6n de poder, de origen constitucional, aun 
cuando la finalidad, como requisito de fondo del acto, esta consagrada en algu
nos articulos. Por ejemplo, en el articulo 12, que hemos mencionado, relativo 
al poder discrecional, y que es una de las normas mas importantes de la Ley, 
establece que «cuando una disposici6n legal o reglamentaria deje alguna medi
da o providencia a juicio de la autoridad competente, dicha medida o providen
cia debera mantener la debida proporcionalidad y adecuaci6n con la situaci6n» 
-esta es la calificaci6n de los hechos, a la que nos referiamos anteriormente 
cuando hablabamos de la causa- y «con los fines de la norma>>. Esta adecua
ci6n con los fines de la norma configuran el requisito de fondo de la finalidad. 
Por ello, la no adecuaci6n del acto con los fines de la norma da origen al vicio 
de la desviaci6n de poder. Por su parte, la no adecuaci6n del acto con los he
chos, da origen al vicio de la causa. 

El requisito de la finalidad, esta de nuevo reiterado en forma indirecta en el 
articulo 3,0 de la Ley que regula el denominado recurso o petici6n de queja 
frente a un funcionario, cuando permite a los interesados reclamar ante el supe
rior jerarquico «del retardo, omisi6n, distorsi6n o incumplimiento de cualquier 
procedimiento». La distorsi6n del procedimiento, implica tambien un vicio de 
desviaci6n de poder, al distorsionarse los fines de la norma procedimental. 

b) Los requisitos de forma 

Ademas de incidir sobre los requisitos de fondo de los actos administrativos, 
la Ley precisa tambien los requisitos de forma. 

345 Art. 206. 
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a') Las formalidades procedimentales 

La ley es una ley procedimental y establece la obligacion, tanto en su articu
lo 1.0 como en el 12, de que los organos se sometan en su actuacion a las for
malidades, a los tramites y a los requisitos previstos en ella. Por ello puede dis
tinguirse ante todo, un principio de procedimentalizacion o formalizacion del 
acto administrativo y, en general, de la accion administrativa. 

b') La motivacion 

Dentro de los requisitos de forma que regula la Ley, se precisa concretamen
te el requisito de la motivacion. El articulo 9.0 , en efecto, exige en forma gene
ral que los actos de caracter particular sean motivados, con excepcion de los de 
simple tramite o cuando una disposicion legal establezca lo contrario. La Ley, 
asi, ha seguido los principios establecidos por la jurisprudencia, aun cuando la 
consagracion general de la motivacion sea algo exagerado, por lo inaplicable en 
muchos casos 346 • 

En todo caso, lo que si es importante en 'esta norma de motivacion, es que 
exige que la autoridad administrativa haga referenda a los hechos y a los fun
damentos legales del acto. Este requisito de forma de la motivacion, se corrobo
ra en los ordinales del articulo 18 de la Ley que precisan lo que debe contener 
formalmente el acto administrativo; y entre estos, el ordinal 5.0 exige «la expre
sion sucinta de los hechos, de las razones que hubieren sido alegadas y de los 
fundamentos legales». Esta norma, sin duda, va mas alla de lo tradicionalmente 
exigido, pues no solo exige la expresion de los hechos y de los fundamentos le
gales sino que exige la argumentacion respecto de las razones alegadas por los 
particulares, justificandose por que se toman en cuenta o por que no. La nor
ma, por tanto, le da a la motivacion una amplitud muy importante. 

c') Otros requisitos formales 

Por ultimo, tambien en materia de requisitos de forma, la ley, en el articulo 
18 detalla, por primera vez en el ordenamiento juridico, todos los requisitos de 
forma del acto administrativo: identificacion del organo y del funcionario emi
sor; lugar y fecha de emision; destinatario, motivacion, objeto (decision); la fir
ma del acto, y el sello. Todo acto administrativo debe contener estos requisitos. 

346 Sohre Ia motivacion de los actos administrativos, ademas de lo indicado en la nota anterior, 
vease Allan R. BREWER-CARiAS, «La motivaci6n de los actos administrativos en la jurisprudencia 
venezolana», en Revista de la Facultad de Derecho, UCD, num. 33, Caracas, 1966, pp. 151 y ss. 
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C) Los vicios de los actos administrativos 

En base a este principio de la sumisi6n al derecho de los actos administrati
vos, el panorama de los motivos del recurso contencioso-administrativo de anu
laci6n contra los actos administrativos de efectos particulares, o en otra pala
bras, de los vicios de dichos actos, es sumamente amptio. Por ello, aqui nos li
mitaremos a exponer las lineas generates de dichos motivos, destacando los de 
mayor importancia en dos grandes grupos: los vicios de inconstitucionalidad y 
los vicios de ilegalidad, donde incluiremos todos los vicios de contrariedad al 
derecho 347 • 

a) Vicios de inconstitucionalidad 

El vicio de inconstitucionalidad puede acompafiar al acto administrativo 
cuando este viola, directamente, una norma constitucional, o cuando esta vicia
do de incompetencia, pero de orden constitucional. 

a') Violacion directa de la Constitucion 

La violaci6n directa de la Constituci6n se produce cuando el acto adminis
trativo vulnera, directamente, una norma constitucional. Esto sucede, por ejem
plo, en un acto discriminatorio que viole el principio de la igualdad consagrado 
en el articulo 61 de la Constituci6n. 

Sin embargo, como se dijo, no toda norma constitucional puede invocarse 
como violada a los efectos de la procedencia del recurso contencioso - adminis
trativo de anulaci6n de los actos administrativos: la infracci6n del articulo 117 
de la Constituci6n que preve que este texto «y las leyes definen las atribuciones 
del Poder Publico, y a ellas debe sujetarse su ejercicio», conforme al articulo 
133 de la Ley Organica de la Corte «no podra invocarse como fundamento» del 
recurso. La raz6n de esta norma, que recoge una doctrina jurisprudencial, es 
evitar que se impugnen actos administrativos por incompetencia, con la sola 
invocaci6n del articulo 117 de la Constituci6n, sin la indicaci6n precisa de las 
normas legates o constitucionales atributivas de competencia que ban sido vio
ladas. 

347 Vease Allan R. BREWER-CARiAS, «Consideraciones sobre la ilegalidad de los Actos Adminis
trativos en el Derecho Venezolano», en Revista de Administracion Publica, Instituto de Estudios 
Politicos, num. 43, Madrid, enero-abril 1964, pp. 427-456; y en Revista de/ Colegio de Abogados 
de/ Distrito Federal, nums. 127-128, Caracas, 1964, pp. 19-61 y Allan R. BREWER-CARiAS, «El Re
curso Contencioso-Administrativo contra los actos administrativos de efectos particulares ... », foe. 
cit., pp. 182-191. 
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b') La incompetencia de orden constitucional 

El segundo vicio de inconstitucionalidad de los actos administrativos es la 
incompetencia de orden Constitucional, que puede ser o la usurpaci6n de auto
ridad o la usurpaci6n de funciones. 

a") La usurpacion de autoridad 

La usurpaci6n de autoridad se produce cuando una persona sin investidura, 
asume una funci6n publica y realiza actividades administrativas. Segun la 
Constituci6n 348 «toda autoridad usurpada es ineficaz y sus actos son nulos»; y 
dicho vicio se da no s6lo en la ausencia de investidura del autor del acto, sino 
en los casos de investidura ya concluida o de investidura irregular o anulada. 

b") La usurpacion de fimciones 

La usurpaci6n de funciones, por otra parte, se produce cuando se dicta un 
acto administrativo por una autoridad administrativa con investidura, pero ejer
ciendo funciones publicas atribuidas a otro 6rgano de otro Poder del Estado. 
Existiria este vicio cuando la autoridad administrativa dicta el acto usurpando 
funciones atribuidas a los Tribunales o a las Camaras Legislativas. Se trata de 
una incompetencia de orden constitucional, pues en dicho texto es que se esta
blece la separaci6n organica de poderes. 

b) Vicios de ilegalidad 

Ademas de los vicios de inconstitucionalidad, los actos administrativos de 
efectos particulares pueden estar viciados y dar motivo al recurso de nulidad, 
por diversas contravenciones al derecho o al ordenamiento juridico. A pesar de 
que el termino «ilegalidad» podria identificarse con la so la violaci6n de Ley, 
por simple convencionalismo y debido a su uso comun, emplearemos la expre
si6n «vicios de ilegalidad» para englobar todos estos vicios de contrariedad al 
derecho que ordenaremos en cuatro grandes grupos: la violaci6n de la Ley u 
otra norma de derecho administrativo; vicios que afectan los requisitos de fon
do de los actos administrativos; vicios que afectan los requisitos de forma de los 
mismos; y vicios que afectan los efectos de dichos actos. 

348 Art. 119. 
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a') La violacion de la Ley u otra norma de derecho administrativo 

El primer grupo de vicios de los actos administrativos se produce cuando, al 
dictarlos, el funcionario viola directamente alguna de las fuentes del derecho 
administrativo aplicable a su actuaci6n, y particularmente, a partir de 1982, de 
la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, que formaliza el bloque 
de la legalidad. Pero sin embargo, el principio de la «violaci6n de ley» o ilegali
dad en sentido generico, tambien resulta de la violaci6n de un reglamento o un 
principio general del derecho administrativo. En particular, en este ultimo su
puesto, la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia ha sido reiterativa en 
admitir la violaci6n de principios generales del derecho administrativo como 
vicio de los actos. Tai ha sucedido, por ejemplo, como el principio audi alte
ram parti (audiencia del interesado) 349 • 

b') Los vicios que afectan Los requisitos def 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, la finalidad, y la 
causa, y sucesivamente se denominan: incompetencia, ausencia de base legal, 
vicio en el objeto, desviaci6n de poder y abuso o exceso de poder. Sin dejar de 
hacer una rapida menci6n respecto de todos ellos, nos detendremos algo en el 
analisis del vicio de abuso o exceso de poder, o vicio es la causa del acto admi
nistrativo que abre un riquisimo campo de control en el contencioso-adminis
trativo, particularmente respecto de los actos discrecionales. 

a") La incompetencia 

Sin duda, la incompetencia es el vicio mas comun de los actos administrati
vos de efectos particulares, tambien denominado en la doctrina, extralimitaci6n 
de atribuciones. En efecto, la competencia, en derecho publico, requiere texto 
expreso, por lo que la misma no se presume. Por tanto, todo acto dictado por 
un funcionario que no tenga atribuci6n expresa para emanarlo es un acto vicia
do de incompetencia. Esta incompetencia, por otra parte, puede ser por la ma
teria, el territorio, el tiempo y el grado jerarquico 350• 

Debe sefialarse, ademas, que asi como la competencia requiere texto expre
so, las desviaciones de la competencia, es decir, la delegaci6n y la avocaci6n, 
tambien requieren texto expreso. Por tanto, tambien seria ilegal el acto admi
nistrativo dictado en base a una delegaci6n no autorizada legalmente. 

349 Allan R. BREWER-CARiAs, Las lnstituciones ... , op. cit. 
350 Allan R. BREWER-CARiAS, lntroduccion al Estudio de la Organizacion Administrativa 

Venezolana, Editorial Juridica Venezolana, Colecci6n Monografias Administrativas, mim. I, Ca
racas, 1978. 
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b") La ausencia de base legal 

Pero el acto administrativo de efectos particulares tambien puede estar vi
ciado cuando se dicta por un 6rgano competente, pero sin base legal. Por ejem
plo, el registrador de la propiedad industrial tiene competencia para negar el re
gistro de una marca que tenga similitud con otra ya registrada; sin embargo, si 
esta ya habia pasado al dominio publico, fa negativa de registro careceria de 
base legal, es decir, el supuesto de derecho no seria el aplicable al supuesto de. 
hecho que es la causa del acto administrativo. 

c") El vicio en el objeto 

El tercer vicio que afecta los requisitos de fondo del acto administrativo, es 
el vicio en el objeto, cuando este constituye un ilicito (delito), cuando es inde
terminado o indeterminable, o es de ejecuci6n imposible. En estos casos la san
ci6n al vicio es la nulidad absoluta 1st. 

d") La desviacion de poder 

El vicio en la finalidad del acto administrativo, por ejemplo, cuando esta no 
se cumple o se desvia, se denomina «desviaci6n de poder>>, termino consagrado 
en el articulo 206 de la Constituci6n. Conforme a ello, estarian viciados de des
viaci6n de poder, los actos dictados por un funcionario competente y conforme 
al supuesto legal aplicado, pero buscando un fin distinto, particular del funcio
nario y al.in publico, pero distinto al previsto en la norma. 

e") El abuso o exceso de poder 

Por ultimo, ademas de la incompetencia, de la ausencia de base legal, de los 
vicios en el objeto y de la desviaci6n de poder, los actos administrativos pueden 
tambien estar viciados en su causa o en sus motivos, y al vicio en la causa o 
motivo lo denomina la jurisprudencia como «abuso o exceso de podeD>. 

En nuestro criterio, este es el vicio que muestra mayor interes pnictico, pues 
entre otros factores, su desarrollo por la jurisprudencia ha permitido el control 
de los motivos, particularmente en el acto discrecional. 

En efecto, la causa o motivo del acto administrativo esta configurado por las 
circunstancias o presupuestos de hecho que provocan la adopci6n del acto. Pre
via a la emisi6n de todo acto administrativo, por tanto, la Administraci6n debe 

m Articulo 19, ordinal 3.0 LOPA. 
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realizar una doble operaci6n: la comprobaci6n de los hechos y la calificaci6n y 
apreciaci6n de los mismos. En ambas operaciones pueden surgir vicios. 

a"') Vicios en la comprobacion de los hechos 

En el procedimiento administrativo en general, y particularmente en los 
procedimientos sancionatorios, la carga de la prueba de los presupuestos de he
cho esta en manos de la Administraci6n. Ella, por tanto, debe comprobar los 
hechos; y en esta comprobaci6n de los hechos la Administraci6n -al igual que 
en materia procesal civil y en el ambito del control de Casaci6n 352- puede vio
lar una norma legal establecida para valorar el merito de la prueba, sea porque 
valore una prueba, para probar hechos para los cuales no se admite; sea porque 
le de valor pleno a una prueba mal hecha; sea porque incurra en falso supues
to, es decir, admita como probados hechos que no lo han sido en el expediente 
administrativo; de por probados hechos que del mismo expediente administrati
vo resultan inexactos; o atribuya la existencia de menciones en actas del expe
diente administrativo que no las contengan. 

En todos estos supuestos, el vicio en la comprobaci6n de los hechos que 
constituyen la causa del acto administrativo acarrea la ilegalidad del acto y su 
impugnabilidad. 

b'") Vicios en la calificacion y aplicacion de los hechos 

Pero una vez comprobados los hechos, la Administraci6n debe calificarlos y 
apreciarlos, y en esta operaci6n puede tergiversar los hechos, falseando los pre
su puestos, o puede apreciarlos erradamente, produciendose un error de hecho. 
En estos casos, el acto administrativo dictado estaria tambien viciado. 

Pero en este campo de la apreciaci6n de los hechos es precisamente donde 
se manifiesta plenamente el ejercicio del poder discrecional de la Administra
ci6n y, por tanto, donde este debe ser limitado para controlar la tendencia a la 
arbitrariedad. En efecto, la esencia del poder discrecional esta en la libertad de 
apreciaci6n de los hechos o motivos y de la oportunidad y conveniencia de la 
accion, que el legislador otorga a la autoridad publica; y precisamente, con el 
control contencioso-administrativo de los motivos, es decir, de la apreciaci6n 
de los hechos por la Administraci6n, se persigue limitar la arbitrariedad admi
nistrativa. 

Pero antes de seii.alar estos limites a la discrecionalidad, deben distinguirse 
los supuestos que la configuran, de la apreciacion que puede existir en los casos 
de prevision legal de conceptos juridicos indeterminados. En estos supuestos, 

m Articulo 313, 2.0 del C6digo de Procedimiento Civil. 
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por ejemplo, cuando las Ordenanzas Municipales autorizan a las autoridades 
respectivas a decidir la demolici6n de los inmuebles que,amenacen o se en
cuentren en ruina, la Autoridad Municipal al apreciar el estado de «ruina» lo 
unico que hace es aplicar la Ley y determinar si el inmueble se encuentra o no 
en ruina. Hay una sola soluci6n a adoptar en estos casos, aun cuando, por su
puesto, puede haber error de hecho en la apreciaci6n. Sin embargo, la Admi
nistraci6n no tiene libertad de apreciaci6n discrecional. 

En la discrecionalidad autentica, en cambio, la Administraci6n si tiene li
bertad de apreciaci6n de los hechos y de la oportunidad y conveniencia de su 
acci6n, concedida legalmente. La jurisprudencia contencioso-administrativa en 
este sentido, ha venido apelando a los principios generales del derecho para li
mitar la discrecionalidad y anular actos, y entre ellos, a los principios de la ra
cionalidad, justicia, igualdad y proporcionalidad 353 , los cuales han sido acogi
dos recientemente por el articulo 12 de la Ley Organica de Procedimientos Ad
ministrativos. 

a"") Las violaciones al principio de la racionalidad 

La primera limitaci6n al poder discrecional es que este debe ejercerse racio
nalmente tanto en relaci6n a la oportunidad de la actuaci6n como en cuanto a 
las apreciaciones tecnicas que sean necesarias. 

En cuanto a la elecci6n del momento oportuno de la actuaci6n, este debe 
ser congruente con la medida adoptada. Si por ejemplo, existe peligro de infec
ci6n de came de cerdo, la prohibici6n de importaci6n no puede imponerse 
una vez que el mismo ha pasado. Por otra parte, se hace necesario que la liber
tad de apreciaci6n responda a criterios tecnicos racionales. En el mismo ejem
plo, si el peligro de infecci6n de la came existe en determinados paises, no tie
ne por que prohibirse la importaci6n respecto de paises de otros continentes. 
las medidas administrativas deben asi obedecer a criterios de racionalidad tecni
ca, de manera que si la Administraci6n se aparta de ella, incurre en ilegalidad. 

La limitaci6n de mayor importancia en este campo a nivel del derecho posi
tivo la encontramos en el Reglamento General de Alimentos que autoriza a la 
autoridad administrativa para adoptar, con discrecionalidad, las medidas sanita
rias que considere convenientes para la mejor alimentaci6n del pais. Sin embar
go, agrega el Reglamento, que cuando dichas medidas deban tomarse a juicio 
de la autoridad sanitaria, deben estar fundadas en principios, normas, directri
ces o apreciaciones de caracter cientifico o tecnico, y no pueden ser el resultado 

353 Allan R. BREWER-CARIAS, «Los Limites al Poder Discrecional de las Autoridades Adminis
trativaS», en Revista de la Facultad de Derecho, Universidad Cat61ica Andres BELLO, mim. 2, Cara
cas, 1966, pp. 9-35; y en Ponencias Venezolanas al Vil Congreso Internacional de Derecho Com
parado (Upssala, agosto 1966), Publicaciones del Instituto de Derecho Privado, Facultad de Dere
cho, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1966, pp. 255-279. 
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de una actuacion arbitraria. Tai sucede, por ejemplo, en la prohibicion que 
puede adoptarse de utilizacion de determinados utensilios metilicos en la pre
paracion de alimentos. 

b"") Las violaciones al principio de la justicia 

El acto administrativo discrecional, ademas de tener que ser racional, debe 
ser justo y equitativo, por lo que si, por ejemplo, una situacion determinada se 
debe a la accion u omision de la propia Administracion, no podria ella sancio
narla y dejar caer en el particular todas las consecuencias de la misma. Es clasi
co, en este sentido, el ejemplo de la jurisprudencia italiana: no es procedente 
la separacion de un funcionario de su cargo por bajo rendimiento en el trabajo, 
si la disminucion de su capacidad ha sido por causa del propio servicio publico. 
Los actos inequitativos, por tanto, tambien estarian viciados. 

c"") Las violaciones al principio de la igualdad 

Este principio, en Venezuela de rango constitucional, impone a la Adminis
tracion la obligacion de ser imparcial frente a los particulares y de dar un trata
miento igual a los que se encuentren en iguales condiciones. Todo acto admi
nistrativo que de tratos de favor o tratos disparejos esta viciado por discrimina
torio. En este campo, por otra parte, tiene una enorme importancia el prece
dente administrativo: si frente a una situacion de hecho la Administracion 
adopto una decision, seria violar el principio de la igualdad si frente a otra si
tuacion de hecho igual adoptase otra decision. 

d"") La violacion de/ principio de la proporcionalidad 

Pero no solo el acto discrecional que sea irracional, injusto o desigual esta
ria viciado, sino que tambien habria vicio en los supuestos del acto administra
tivo desproporcionado. En efecto, si la Ley autoriza a la Administracion para 
tomar las medidas que juzgue convenientes dentro de una escala (un limite ma
ximo y minimo para multas, por ejemplo), la Administracion no puede actuar 
arbitrariamente, sino que debe adecuar su acto a los supuestos de hecho, de 
manera que la relacion que se establezca sea proporcional. Por ello, seria des
proporcionado que ante una falta leve, se imponga la sancion maxima. 

c') Vicios que afectan los requisitos de forma de los actos administrativos 

Ademas de los vicios que afectan los requisitos de fondo de los actos admi
nistrativos, tambien pueden distinguirse los vicios que afectan los requisitos 
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de forma de dichos actos, y que podemos clasificar en requisitos adjetivos y 
formates. 

a") Los requisitos adjetivos 

En cuanto a los requisitos adjetivos, estos tienen que ver con el cumpli
miento del procedimiento administrativo y todos sus tnimites y exigencias, re
gulados ahora en la Ley Organica de Procedimientos Administrativos de 198 l. 
Este, como todo procedimiento, esta constituido por una serie de actos concate
nados cuyo cumplimiento resulta indispensable para su continuaci6n y para la 
debida garantia del particular. 

En este campo, por supuesto, muchos vicios podrian detectarse, por lo que 
nos limitaremos a seiialar los de mayor relevancia. En cuanto a la iniciaci6n 
del procedimiento, por ejemplo, es de destacar que los procedimientos sancio
natorios generalmente deben iniciarse con el levantamiento de un acta en la 
cual se deja constancia de los hechos normalmente en presencia del interesado. 
La ausencia o defectos de esta acta afecta el acto administrativo que en definiti
va se dicte. 

Por otra parte, todo acto administrativo que afecte los derechos e intereses 
de un particular, debe ser dictado previa audiencia del interesado, pues de lo 
contrario -lo que sucede con mucha frecuencia- se cercenaria el derecho a la 
defensa del particular. En estos casos el acto tambien estaria viciado. 

En el curso del procedimiento administrativo, muchos actos de tnimite son 
de obligatorio cumplimiento de manera que los actos podrian resultar viciados 
si estos tramites no se cumplen. Esto sucede, por ejemplo, en materia de con
sultas o dictamenes. Es muy frecuente la exigencia de obtenci6n obligatoria de 
opiniones de 6rganos consultivos antes de que se dicte una providencia; la no 
obtenci6n de la consulta obligatoria viciaria el acto administrativo; y si la con
sulta, ademas de obligatoria, es vinculante, el hecho de que no la siga el 6rgano 
que dicta el acto tambien lo viciaria. 

En todo caso, la ausencia total y absoluta del procedimiento legalmente 
pautado, daria origen a un vicio de nulidad absoluta de los actos administrati
vos, conforme se preve en el articulo 19, ordinal 4 de la Ley Organica de Pro
cedimientos Administrativos. 

b") Los requisitos formates 

Pero ademas de requisitos adjetivos o procedimentales, cuyo incumplimien
to vicia el acto administrativo, tambien existen una serie de requisitos formales 
de necesario cumplimiento. 

Por ejemplo, en cuanto a la formaci6n de la voluntad de los 6rganos cole
giados, es indispensable la observancia de los requisitos de quorum para la ins-
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talacion, para la deliberacion y para la votacion; de lo contrario -lo que tam
bien es muy frecuente- el acto estaria viciado. 

Por otra parte, el acto administrativo debe ser en general, expresado formal
mente por escrito con fecha, firma y sello, y demas requisitos establecidos en el 
articulo l 8 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos y la ausencia 
de estos requisitos podria afectar el acto. 

Por ultimo, entre los requisitos formales de los actos administrativos, la ju
risprudencia ha venido exigiendo la motivacion de los mismos, es decir, la ex
presion formal de los motivos en su texto, lo que equivale, conforme al articulo 
9 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, a la ordenada exposi
cion de las razones de hecho y de derecho que sirven de fundamento al acto. La 
motivacion, en esa forma, se ha considerado como la condicion esencial para 
que pueda ejercerse el derecho a la defensa del acto administrativo. 

La motivacion, aparte de que la exige expresamente la Ley, con caracter ge
neral, debe estar presente en todo acto mediante el cual se imponga una san
cion o un reparo o se afecte un derecho subjetivo; y, en general, en los actos 
discrecionales, de manera que pueda ejercerse el control sobre los motivos que 
hemos sefialado, y salvo, por supuesto, que la Ley exima expresamente a la Ad
ministracion de la obligacion de motivar, lo cual no es infrecuente. 

d') Vicios que afectan /os efectos de los actos administrativos 

Pero los vicios de los actos administrativos no solo pueden surgir en rela
cion a los requisitos de fondo o forma de los mismos, sino tambien en cuanto 
a los efectos del acto. Diversos supuestos de vicio pueden destacarse en estos 
casos. 

a") En relacion a /os efectos temporales de /os actos 

En primer lugar, en relacion a los efectos temporales de los actos adminis
trativos. Estos deben tener efectos hacia el futuro, por lo que los actos adminis
trativos de efectos retroactivos estarian viciados, siendo de destacar, entonces, 
que la irretroactividad no solo es caracteristica de los actos de efectos generales, 
sino tambien de los actos de efectos particulares de caracter constitutivo 354 • La 
retroactividad solo seria admisible si beneficia al administrado. 

Pero en relacion a los efectos temporales de los actos administrativos debe 
sefialarse que, en principio, estos no pueden someterse ni a condicion ni a ter
mino, suspensivos o extintivos, salvo que la ley lo autorice expresamente. Todo 
acto administrativo condicionado sin autorizacion legal, estaria viciado. 

354 Articulo 11 LOPA. 
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Por ultimo, debe tambien seiialarse que los efectos de los actos administrati
vos, salvo cuando exista condici6n resolutoria o termino extintivo, se presumen 
indefinidos, no pudiendo la Administraci6n suspender dichos efectos a su arbi
trio. Toda suspension de efectos de un acto administrativo no autorizada legal
mente estaria viciada. 

b") En relacion a la cosajuzgada administrativa 

Pero tambien en relaci6n a los efectos de los actos administrativos estos no 
pueden ser dictados desconociendo los efectos de otros actos administrativos 
que hayan producido cosa juzgada administrativa. 

En efecto, los actos administrativos firmes, creadores o declarativos de dere
chos a favor de particulares, son actos irrevocables, por lo que sus efectos son 
obligatorios y no pueden ser desconocidos ni por la propia Administraci6n Pu
blica ni por los particulares. Por tanto, todo acto administrativo que viole la 
cosa juzgada administrativa, y que por ello, implique la modificaci6n o renova
ci6n de un acto firme irrevocable, estaria viciado de nulidad absoluta y tambien 
seria susceptible de ser impugnado 355 • Quedan a salvo, por supuesto, los casos 
extremos y excepcionales de nulidad absoluta frente a la cual no puede oponer
se la irrevocabilidad proveniente de la cosa juzgada administrativa 356• 

c') En relacion a la ejecucion de los actos administrativos 

Pero ademas de los vicios en cuanto a los efectos temporales yen cuanto a 
la violaci6n de la cosa juzgada administrativa, los actos administrativos tam
bien pueden resultar viciados en los medios de ejecuci6n adoptados por la Ad
ministraci6n. En particular, ciertos actos administrativos pueden ser ejecutados 
en forma forzosa por via administrativa y previa autorizaci6n legal. Por tanto, 
toda ejecuci6n no autorizada legalmente o por medios no admitidos, estaria 
tam bi en viciada 357 • 

5. LA SUSPENSION JUDICIAL DE LOS EFECTOS DE LOS ACTOS 
ADMINISTRA TIVOS 

Otro aspecto de particular importancia en relaci6n al recurso contencioso
administrativo de anulaci6n, relacionado con el principio del caracter no sus-

m Articulo 19, ordinal 2.0 LOPA. 
3s6 Articulo 83 de la LOPA. 
m Articulo 80 de la LOPA. 
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pensivo del mismo, es el de la posibilidad de suspension de los efectos de los 
actos administrativos impugnados, por el juez. 

Puede decirse que es principio general del Derecho Administrativo venezo
lano que los actos administrativos tienen canicter ejecutivo y ejecutorio m, lo 
cual implica que los mismos se ejecutan aun cuando se impugnen, por lo cual 
en el ambito del contencioso administrativo se estima que los recursos conten
ciosos no tienen efectos suspensivos respecto a los efectos de los actos 359• 

Este principio tiene sus matices y modalidades. 
En efecto, muchas veces es la ley indirectamente la que suspende la ejecu

cion y eso sucede siempre que la ley exija la firmeza del acto para su ejecucion. 
Por ejemplo, en materia de demoliciones de inmuebles que amenazan ruina 
previstas en las ordenanzas municipales, normalmente se sefiala que podria 
procederse a ejecutar la demolici6n, inclusive directamente por la Adminis
tracion, cuendo este firme el acto. Por tan to, si el acto no esta firme porque se 
intentaron los recursos administrativos y luego el recurso contencioso, la no 
firmeza del acto implica la imposibilidad de la demolicion, es decir, una sus
pension automatica de los efectos del acto desde el momento en el cual se lo 
impugna. 

Ahora bien, si la ley no exige expresamente la firmeza del acto para su eje
cuci6n, este tiene caracter ejecutorio y SU impugnacion no SUSpende SUS efectOS. 
De alli el principio del canicter no suspensivo de los recursos contencioso
administrativos. 

A) La creacion jurisprudencial de la suspension de efectos 

Este principio, por supuesto, podia provocar dafios innecesarios e irrepara
bles a los particulares recurrentes por lo que aun sin autorizacion legal expresa, 
la Corte Suprema de Justicia comenzo a decidir, en algunos supuestos, la sus
pension de los efectos del acto recurrido. Lo que hoy esta establecido expresa
menie en el articulo 136 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, 
en realidad, ha sido tambien una creacion jurisprudencial. 

La primera decision que se adopto en esta materia la tomo la Corte Supre
ma de Justicia, el 4 de diciembre de 1967, con motivo de la impugnacion de un 
acto administrativo del Gobernador de! Di.strito Federal mediante el cual can
celo una patente de industria y comercio a una empresa fabricante de jabon si-

iss Sobre esto vease Allan R. BREWER-CARiAs, «Aspectos de la ejecutividad y de la ejecutoriedad 
de los actos administrativos fiscales y la aplicaci6n del principio solve et repete», en Revista de/ Mi
nisterio de Justicia, num. 53, Caracas, 1965, pp. 67 a 86, yen Jurisprudencia de la Corte Supre
ma .... Torno II, Vol. 1, Caracas, 1976, pp. 97 a 115. 

m Sobre esto vease Allan R. BREWER-CARiAS, «Los efectos no suspensivos del recurso conten
cioso-administrativo de anulaci6n y sus excepciones» en Revista de la Facu/tad de Derecho. nums. 
57-58, Caracas, 1968, pp. 293 a 302. 
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tuada en Caracas, la cual debia en consecuencia ser trasladada fuera de la ciu
dad. Paralelamente, por via judicial ordinaria, unos particulares habian deman
dado a la misma empresa por dafios y perjuicios y exigido el traslado de la mis
ma, y la sentencia habia sido declarada sin lugar. El recurrente planteo la con
tradiccion entre la decision judicial y la de<!ision administrativa y la Corte acor
do suspender los efectos del acto impugnado en base al siguiente razonamiento: 

«Observa la Corte que tal situacion configura un conflicto entre una deci
sion judicial y una administrativa, el cual exige la decision de la cuestion pre
via planteada por la demandante, pues de no hacerlo asi en esta oportunidad, 
la ejecucion de la Resolucion impugnada podria acarrear un gravamen irrepa
rable para el caso de que la decision que dicte este Supremo Tribunal, al resol
ver sobre el fondo del asunto, sea favorable a las pretensiones de la actora>> 360. 

Esta sentencia puede decirse que fue el inicio de un proceso de construccion 
jurisprudencial de enorme importancia que llevaria a la Corte, posteriormente, 
a partir de 1970 a suspender los efectos de los actos recurridos en via conten
cioso-administrativa, cuando su ejecucion pudiese ocasionar perjuicios irrepa
rables o de dificil reparacion por la definitiva 361 • 

Posteriormente, la jurisprudencia de la Corte fue perfeccionando las modali
dades de su decision de suspension de efectos de los actos impugnados. A partir 
de 1972 comenzo normalmente a exigir fianza para suspender los efectos de ac
tos administrativos de liquidacion de impuestos 362 , y a partir de 1973 exigio 
que despues de acordada la suspension, los interesados instaran regularmente el 
procedimiento 363 a los efectos de evitar que se abandonase el proceso, con la 
sola decision de suspension provisional. A partir de 1974 esta exigencia fue 
precisada, sefialando la Corte que la suspension de los efectos del acto recurrido 
se acordaba «hasta que se revoque esta providencia por falta de instancia de los 
interesados en el procedimiento, o se decida definitivamente el recurso» 364• 

Sohre los motivos para la suspension, la Corte no s6lo se bas6 en el concep
to de que la ejecuci6n pudiese causar un gravamen irreparable al recurrente 365 , 

sino en la dificultad de la reparabilidad del dafio, lo cual se aplica a los actos de 
liquidacion de impuestos 366 • 

En otros casos, la Corte exigio que el recurrente demostrase que el acto re-

360 Vease el texto en Allan R. BREWER-CARiAs, Jurisprudencia de la Corte Suprema ... , Torno V, 
Vol. 2, Caracas, 1978, pp. 562 a 565. A esta sentencia estuvo destinado el cornentario citado en la 
nota precedente. 

361 Vease la sentencia de la Sala Politico-Adrninistrativa de 27-7-70 en Allan R. BREWER
CARIAS, Jurisprudencia de la Corte Suprema ... , Torno V, Vol. 2, cit., p. 565 y las sucesivas en pp. 
566 y SS. 

362 Idem, p. 572. 
163 Ibidem, p. 582. 
164 Vease sentencia de 10-1-74 en Idem, p. 583. 
165 Vease, por ejernplo, sentencia del 15-2-73, Idem, p. 575. 
366 Vease, por ejernplo, sentencia del 31-10-72, Idem, p. 574. 
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currido no era de urgente ejecucion para acordar la suspension 367 , o acordo la 
suspension cuando la ejecucion no fuese de manifiesta conveniencia publica 368 • 

En todo caso, a partir de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de 
1976, en su Art. 136, se ha atribuido expresamente a la Corte la facultad de 
«suspender los efectos de un acto administrativo de efectos particulares, cuya 
nulidad haya sido solicitada, cuando asi lo permite la ley o la suspension sea 
indispensable para evitar perjuicios irreparables o de dificil reparacion por la 
definitiva, teniendo en cuenta las circunstancias del caso 369 • 

B) El caracter de la decision judicial de suspension de los efectos de un acto 
administrativo 

La suspension de efectos de los actos administrativos que pueden pronun
ciar los tribunales de lo contencioso-administrativo, conforme a lo previsto en · 
el citado articulo 136 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, es 
una decision de caracter provisional y temporal y, por supuesto, no es definiti
va, pues esto corresponde a la sentencia definitiva. Por ello, la suspension de 
los efectos de los actos administrativos en via jurisdiccional, en principio, no 
prejuzga nunca sobre la definitiva 370• En otras palabras, «es una mera deten
cion de la actividad administrativa, que nada prejuzga el resultado final del 
proceso jurisdiccional que tramita el Tribunal Contencioso-Administrativo» 371 • 

Es mas, si de principios jurisprudenciales se trata, resulta que la Corte Su
prema de Justicia ha sefialado que cuando el acto administrativo recurrido sea 
uno que haya revocado una autorizacion o permiso, procede la suspension de 
los efectos del acto impugnado, sin que ello implique que se toque el fondo del 
asunto 372 • 

Tai y como expresamente lo ha sefialado la Corte Suprema con motivo de 
la solicitud de suspension de los efectos de un acto administrativo: «En esta eta
pa del juicio no es procedente examinar la naturaleza intrinseca de los actos 
cuya nulidad se pide, ya que tal examen constituye, precisamente, el fondo de 

367 Vease, por ejemplo, sentencias del 9-4-73 y del 19-2-74, Idem, pp. 577 y 584. 
368 Vease, por ejemplo, sentencia del 9-4-73, Idem, p. 578. 
369 Vease, en general, Allan R. BREWER-CARiAs, «Comentarios en torno a la suspension de los 

efectos de los actos administrativos en via contencioso-administrativa>> en Revista de Derecho Publi
co, EJV, num. 4, Caracas, octubre-diciembre 1980, Seccion «Comentarios JurisprudencialeS>>. 

370 Tai como lo sei'iala Cirilo MARTiN RETORTILLO GONZALEZ: «Suspender, segun una de las 
acepciones del Diccionario de la Lengua, consiste en «detener o diferir por algun tiempo una accion 
y otra>>; este es su significado en el terreno procesal, con relacion a la actividad de la Administracion 
Publica sometida a revision jurisdiccional. Bien entendido que la suspension no prejuzga para nada 
la resolucion definitiva que el Tribunal haya de dictar en relacion con el proceso principal». Vease 
en su libro Suspension de los Actos Administrativos por los Tribunales de lo Contencioso, Editorial 
Montecorvo, Madrid, 1963, p. 42. 

m Idem, p. 43. 
372 v ease sentencia de 22-4-71 en Allan R. BREWER-CARiAS, Jurisprudencia de la Corte Supre

ma ... , Torno V, Vol. 2, cit., p. 567. 
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la cuestion controvertida>> 373 • Por tanto, argumentar, como lo ha hecho algunas 
veces la misma Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema 374, que deci
dir la suspension de los efectos de un acto administrativo, implicaria pronun
ciarse sobre el fondo del asunto planteado, es desconocer la naturaleza y finali
dad de esta facultad acordada legalmente a los tribunales contencioso
administrativos, de amparar a los recurrentes contra las arbitrariedades de la 
Administracion que puedan causar perjuicios irreparables o de dificil repara
cion cuando se adopte la decision sobre el fondo el asunto. 

Ciertamente que la Corte Suprema de Justicia utilizo en muchas de sus de
cisiones ese argumento de que la decision del pedimento previo de suspension 
del acto recurrido implicaba pronunciarse sobre la definitiva, pero ello lo hizo 
mientras no estaba legalmente consagrada esa potestad del juez contencioso
administrativo. Ahora bien, consagrada expresamente esa posibilidad en el ar
ticulo 136 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, resultaria un 
contrasentido que se lesionaran innecesariamente los derechos e intereses de Ios 
recurrentes, al no suspender los efectos de! acto recurrido, alegandose que ello 
implicaria prejuzgar sobre la definitiva. Si esto fuera asi, nunca podria suspen
derse los efectos de los actos impugnados, lo cual contradice el espiritu y natu
raleza del recurso contencioso-administrativo. 

C) El fundamento de la decision judicial de suspension 

a) La garantia de/ recurrente 

El fundamento de la facultad dada legalmente a los organos de la jurisdic
cion contencioso-administrativa de suspender los efectos de los actos recurri
dos, como lo dice Jesus Gonzalez Perez, esta en «la necesidad de arbitrar una 
garantia frente a la prerrogativa administrativa» 375 • Se trata, por tanto, de una 
garantia establecida basicamente en beneficio del recurrente, es decir, de aquel 
a quien la ejecucion del acto afecta en sus derechos o intereses legitimos 376 • Por 
eso, la Corte Suprema en muchas de sus decisiones atribuyo a la decision de 
suspension de efectos de! acto recurrido el caracter de un «amparo» judicial 377 • 

Pero por supuesto, este amparo judicial solo procede cuando la suspension 
sea indispensable para evitar perjuicios irreparables o de dificil reparacion. Tai 

373 Vease sentencia del 15-7-75, Idem, pp. 571 y ss. 
374 Vease, por ejemplo, sentencia del 20-2-74, Idem, p. 586. 
m Vease Jesus GoNzALEZ PEREZ, Derecho Procesal Administrativo, Torno III, Madrid, 1958, 

p. 178. 
m Tai como lo ha seiialado la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo en auto del 

20-12-79, «Se trata de una garantia preventiva establecida por el ordenamiento juridico para que 
el obligado pueda asegurar en su momento los efectos de la anulaci6n del acto ejecutado», p. 3 
de! original. 

m v ease sentencia del 9-4-73 en Allan R. BREWER-CARiAS, Jurisprudencia de la Corte Supre
ma ...• Torno V, Vol. 2, cit., p. 578. 
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como lo ha decidido la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo en 
sentencia reciente de fecha 11 de mayo de 1980: 

«Para suspender los efectos de un acto administrativo de efectos particula
res cuya nulidad haya sido solicitada, es necesario que se de alguno de los dos 
supuestos siguientes: que asi lo permita la Ley o que la suspension sea indis
pensable para evitar perjuicios irreparables o de dificil reparacion por la defini
tiva; y, ademas, que la Corte tome en cuenta las circunstancias de! caso. Como 
se ve, es menester, como requisito sine qua non que la no suspension de que se 
trate cause o produzca un daiio irreparable o de dificil reparacion en la deci
sion definitiva que sobre el asunto se produzca 378 • 

En todo caso, este beneficio contrapone dos intereses: el interes del recu
rrente en suspender la ejecucion del acto y el eventual interes colectivo o de 
terceros en que el acto se ejecute. En beneficio del primer interes es que se per
mite la suspension de los efectos del acto recurrido, como excepcion al princi
pio de la ejecutoriedad de los actos administrativos. Como manifestacion de! se
gundo principio, para proteger el eventual interes colectivo o de terceros en la 
ejecucion inmediata de! acto, en su caso, es que el juez contencioso-adminis
trativo puede desestimar el pedimento de suspension o exigir la fianza para dic
tar la suspension. 

Pero calibrar cuando debe privar un interes sobre el otro es precisamente lo 
que el juez contencioso-administrativo debe apreciar en base a la naturaleza y 
efectos del acto recurrido, en cada caso concreto, sin que ello signifique, como 
se dijo, prejuzgar sobre la decision definitiva 379 

b) Los intereses lesionados con la decision judicial 

Como se seftalo, la decision judicial debera dictarse previa la apreciaci6n, 
por el juez de los intereses lesionados por la misma: si la decision es de no sus
pender los efectos del acto recurrido, podria lesionar el interes de! recurrente 
quien alega que la ejecuci6n de! acto le produce un gravamen irreparable o de 

178 v ease en Revista de Derecho Publico, num. 3, julio-septiembre, 1980, pp. 159 y SS. 
179 Tai como lo ha seiialado Cirilo MARTiN RETORTILLO GONZALEZ: «la suspension se pide con 

ocasion de un recurso o proceso principal y para asegurar en su dia el fallo que dicte el Tribunal en 
aquel; mas exactamente, para la mas facil realizacion de la sentencia, evitando al recurrente la mor
tificacion y menoscabo temporal de su patrimonio, si el acuerdo administrativo, luego revocado, la 
hubiese ejecutado la Administracion Publica ... , se suspende el acto administrativo con la finalidad 
de evitar los daiios o perjuicio «de reparacion imposible o dificil» que pudieran sobrevenir con la 
ejecucion del acto o acuerdo administrativo recurrido. Es una mera detencion de la actividad admi
nistrativa, que nada prejuzga el resultado final del proceso jurisdiccional que tramita el Tribunal 
contencioso-administrativo. Asi se salvaguarda el derecho del recurrente, siquiera para defender 
tambien los intereses publicos o de terceros, el Tribunal la exija caucion suficiente en aquellos casos 
en que el propio Tribunal estime que, con ta! suspension, pueda resultar daiio o perjuicio a estos in
tereses». Op. cit., p. 43. 
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dificil reparacion; si, al contrario, decide la suspension del acto recurrido, po
dria lesionarse un interes de tercero ode la colectividad 380• 

Ahora bien, si en el caso concreto no hay ningun inferes publico ni de ter
ceros que podrian verse lesionados por la suspension de los efectos del acto re
currido, sin duda que la decision judicial deberia ser de suspension de dichos 
efectos, pues la no suspension no beneficiaria a ningun tercero ni a interes co
lectivo alguno, sino que solo perjudicaria al recurrente. 

Al contrario, si la suspension de los efectos del acto recurrido produjese 
«grave perturbacion al interes publico», ello podria ser una razon para que esta 
suspension jurisdiccional no se acordase 381 • 

Ahora bien, cuando el unico interes lesionado por la no suspension de los 
efectos del acto recurrido es el del recurrente, no beneficiandose de esa no sus
pension ni perjudicandose de la suspension interes colectivo o de tercero algu
no, es evidente que esta puede dictarse por el juez, maxime si la no suspension 
produce al recurrente perjuicios de dificil reparacion por la definitiva. 

Pero ademas, si el Tribunal apreciare que la suspension de los efectos del 
acto recurrido puede perjudicar a terceros o al interes publico, precisamente 
para garantizar que ello no· se produzca, es que la ley dispone que el Tribunal, 
al tomar la decision, «podra exigir que el solicitante preste caucion suficiente 
para garantizar las resultas del juicio». Tai como to setiala Cirilo Martin Retor
tillo G., la ley consagra la soberania de los Tribunales «tambien en orden a la 
exigencia de la caucion, al reconocerle la facultad indiscutible de apreciar si la 
suspension de efectos objeto de postulacion puede derivar algun datio o perjui
cio, bien a los intereses publicos o de terceros. Caso afirmativo, es obligatorio 
que exija caucion suficiente para responder de los mismos. Establece una cau
cion que los procesalistas llaman facultativa, por oposicion a las de caracter 
forzoso» 382• 

Queda por tanto a juicio del Tribunal el estimar si la suspension de los 
efectos del acto recurrido, el primer lugar, lesiona intereses colectivos o de 
terceros, y en tal supuesto, el monto de la caucion que exigiria presentar al 
recurrente 383 • 

380 Sohre este asunto, Cirilo MARTiN-RETORTILLO GONZALEZ ha seiialado que «el Tribunal habni 
de conjugar con el vivo sentido de justicia, base y fundamento de la funci6n jurisdiccional, el interes 
publico, la conveniencia de la comunidad, con el interes propio de! recurrente; tarea que exige gran 
prudencia, pues es dificil, por la extraordinaria variedad de supuestos que la realidad nos brinda, es
tablecer a priori los casos en que deba acordarse o denegarse ta! supuesto. Lo que en unos casos 
puede ser correcto, en otros, porque concurra un matiz especialisimo, una circunstancia de tipo eco
n6mico o social predominante, podni motivar una soluci6n distinta>>, op. cit., pp. 106 y 107. 

381 Idem, p. 64. Tai como lo ha acordado la Corte Suprema de Justicia, al decidir la suspension 
cuando no hay una manifiesta conveniencia publica envuelta en la ejecuci6n de! acto, en sentencia 
de! 9-4-73. Vease en Allan R. BREWER-CARiAS, Jurisprudencia de la Corte Suprema ... Torno V, 
Vol. 2, cit., p. 578. 

382 Op. cit., p. 98. 
m Tai como lo ha seiialado la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo en sentencia de! 

5 de mayo de 1980: 
«Con respecto a la fianza que, si lo estima procedente la Corte, debe prestar el demandante que 
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D) La dificultad de reparaci6n de los perjuicios causados 

El articulo 136 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia autoriza 
a los organos de la jurisdiccion contencioso-administrativa a suspender los efec
tos de un acto administrativo de efectos particulares recurrido, «cuando la sus
pension sea indispensable para evitar perjuicios irreparables o de dificil repara
cion por la definitiva teniendo en cuenta las circunstancias del caso». Es decir, 
el motivo determinante de la suspension, autorizada legalmente, no es solamen
te el perjuicio irreparable, circunstancia que solo muy excepcionalmente podria 
darse tratcindose de actuaciones de la Administracion Publica, sino que la Ley 
ha consagrado como motivo ademas, y con acierto, el perjuicio de dificil repa
racion. Con ello se ha consagrado una mayor flexibilidad en la apreciacion ju
risdiccional de las circunstancias del caso, de manera que el juez pueda decidir 
con mayor espiritu de equidad, exigiendo, si lo juzga conveniente, la prestacion 
de fianza para responder de los posibles dafios o perjuicios que pudieren deri
varse para los intereses colectivos o de terceros con motivo de la suspension 384 • 

La decision del juez contencioso-administrativo, en definitiva, versara mas 
sobre un problema de derecho administrativo que sobre un problema de dere
cho procesal, como acertadamente lo dice Jesus Gonzalez Perez 385 , el cual es la 
estimacion de la irreparabili£lad del dafio o de la dificultad de su reparacion, 
con el mas vivo espiritu de justicia 386 • Y es precisamente este espiritu de justi
cia, el cual deben aplicar los Tribunales Contencioso-Administrativos, cuando 
la suspension de los efectos del acto recurrido no perjudica a nadie, ni a terce
ros ni al interes colectivo; y en cambio, su no suspension, solo perjudica al re
currente causandole perjuicios de dificil reparacion. 

Sohre el caracter de la irreparabilidad del dafio, la Corte Primera de lo Con
tencioso-Administrativo, en la citada sentencia del 11-5-80, sefialo que este 
perjuicio 

pide la suspension, su apreciacion queda librada al prudente arbitrio del Tribunal de lo Contencio
so, expresa BIELSA (Sohre lo contencioso-administrativo (ed. 1954), p. 71) que dicha fianza «tiene un 
doble objeto; es a saber: 1.0 asegurar a la Administracion Publica la reparacion pecuniaria de un 
daiio eventual; 2.0 evitar el oportunismo del recurrente, cuando este promueve el recurso y solicita a 
la vez la suspension del acto, con el unico objeto de beneficiarse con esa situacion que si puede ser 
transitoria respecto del acto, suele ser definitiva para el provecho del recurrente». 

«En este segundo supuesto «Cabe agregar no es aventurado, pues puede presentarse con motivo 
de alguna concesion de servicio publico todavia vigente, si se hubiese declarado su caducidad; o con 
motivo de la rescision o modificacion de un contrato administrativo que hubiese sido dispuesta de 
propia autoridad por la Administracion contratante» (M. J. Argaiiaras, op. cit., p. 249). Vease en 
Revista de Derecho Pub/ico, num. 3, julio-septiembre, 1980, pp. 159 y SS. 

114 Cfr. Cirilo MARTIN-RETORTILLO 8., op. cit., p. 76. 
ias Op. cit., Torno III, p. 181. 
186 Sohre esto, Cirilo MARTiN-RETORTILLO B. sei!.ala que: «Su determinacion incumbe al Tribu

nal, llamado a decidir un problema de derecho administrativo mas que procesal, que precisa en los 
juzgadores una especial atencion para mantener, aun en esta fase incidental o precautoria, el vivo 
espiritu de justicia que caracteriza la actuacion de nuestros Tribunales; que requiere sumo cuidado 
para mantener siempre el perfecto equilibrio entre la actuacion de la Administracion Publica y los 
derechos indiscutibles de los ciudadanos o de los particulares directamente afectados por el obrar de 
aquella>>, op. cit., p. 78. 
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«no puede medirse por la cuantia de! daiio, aunque pudiera tener repercusion 
ruinosa en el patrimonio de! particular afectado, pues ha de admitirse que la 
entidad administrativa demandada tiene solvencia suficiente para proveer a la 
reparacion de! daiio ocasionado, si fuese revocado el acto que lo causo». (M. J. 
Argaiiaras, Tratado de lo Contencioso-Administrativo, pag. 247). 

«La irreparabilidad esta relacionada con el derecho mismo que el acto vul
nera, y habria «perjuicio irreparable» o de «dificil reparaciom> cuando la ejecu
cion «de! acto administrativo hiciera frustraneo el derecho subjetivo de! intere
sado, sin que a este le quede una via apta para conseguir la reparacion debida. 
Por ello dano irreparable no significa que para pedir y acordar la suspensiofl 
de! acto, basta que se perjudique un interes con la ejecucion, ni que este interes 
sufra un menoscabo reintegrable, sino que es necesario que el daiio que cause, 
por su naturaleza no pueda ser reparable, con independencia de la reparacion 
material que puede o no obtenerse» (M. J. Argaiiaras, Ob. cit., pag. 248)» 387 

En esta sentencia dictada con motivo de. la impugnaci6n de un acto admi
nistrativo de un Colegio Profesional, que suspendi6 del ejercicio de una profe
si6n liberal a un profesional, la Corte Primera de lo Contencioso-Administra
tivo evalu6 la irreparabilidad del dafio que podia causarle el acto impugnado, 
suspendiendo su ejecuci6n en la forma siguiente: 

«Con atencion a tal alegato y a la facultad que le otorga el articulo 136 de 
la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, esta Corte considera verdade
ramente que, en el caso de autos, si la sentencia definitiva que al efecto haya de 
producirse en este proceso, le fuese favorable al recurrente, esta no podria repa
rarle, entre otros gravamenes, los derivados de la imposibilidad de poder ejer
cer su profesion durante un aiio y los eventuales daiios que se le habian ocasio
nado injustamente en el caso de que la nulidad incoada fuese declarada en la 
sentencia de fondo que haya de dictar esta Corte». 

«En base a lo anterior, esta Corte considera que en el caso de autos estan 
dados los requisitos para que proceda la suspension de los efectos del acto im
pugnado por cuanto ello es indispensable para evitar de esta manera los perjui
cios de dificil reparacion que podria sufrir el recurrente si en definitiva se de
clara con lugar la demanda de nulidad por razones de ilegalidad de! acto admi
nistrativo impugnado» 388 • 

Por otra parte, en cuanto a los perjuicios de dificil reparaci6n, esto sucede
ria cuando una vez que se obtenga decision definitiva en el juicio de impugna
ci6n del acto recurrido, y que el Tribunal declare la nulidad del acto recurrido, 
resulte sumamente dificil obtener de la Administraci6n cuyo acto se recurre, el 
resarcimiento de los dafios causados por los efectos del mencionado acto 389• 

ll7 Vease en Revista de Derecho Publico, num. 3, julio-septiembre 1980, pp. 159 y SS. 
318 Idem. 
m Como acertadamente lo seftala Cirilo MARTIN-RETORTILLO G., en su citado libro Suspension 

de Los actos administrativos por Los Tribunales de lo Contencioso: «Es importantisima la declaraci6n 
o el pronunciamiento que haga sobre el particular el Tribunal competente para ello, pues, cierta
mente, interesa evitar el sarcasmo que representaria que un recurrente obtuviera sentencia favora
ble, anulatoria de! acuerdo recurrido, cuando su legitimo derecho hubiere quedado sacrificado por 
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En todo caso, queda claro que no todo perjuicio que la ejecucion del acto 
cause al recurrente es irreparable o de dificil reparacion. Tal como lo ha seiia
lado la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, «aun cuando el per
juicio puede ser cierto para el recurrente, ello no significa consecuencialmen
te que el mismo sea irreparable o de dificil reparacion, en caso de declaratoria 
con lugar del recurso, ya que la ley preve mecanismos para el restablecimien
to de las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la actividad adminis
trativa» 390 • 

E) Cuestiones procesales de la decision 

La decision judicial de suspender la ejecucion. de los actos administrativos 
recurridos, conforme a lo previsto en el articulo 136 de la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia, ha planteado varias cuestiones procesales, sobre 
todo en su aplicaci6n por la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, 
que debemos analizar, y que se refieren, entre otros aspectos, a la obligacion del 
juez de decidir: a la prueba de lo alegado en autos; a la oportunidad de la deci
sion; a su pelabilidad y a sus efectos. 

a) La obligacion de/ juez de decidir 

El juez contencioso-administrativo, ante un pedimento de suspension de los 
efectos de un acto impugnado, esta obligado a decidir si suspende o no los efec
tos del acto, es decir, el juez debe acordar la suspension o negar el pedimento. 

En tal sentido, por ejemplo, en una sentencia de 20-12-79 la Corte Primera 
de lo Contencioso-Administrativo, al conocer de una apelacion contra un auto 
de un Tribunal Superior que no decidio el pedimento de suspension por estar 
vinculada esa decision no adoptada con el fondo del asunto, sostuvo lo siguiente: 

una precipitada ejecuci6n del acto impugnado, y tuviere que iniciar un nuevo proceso para la ejecu
ci6n de la sentencia anulatoria, en circunstancias quizas llenas de dificultades para la debida repara
ci6n», op. cit., p. 78. Sohre la dificultad de la reparaci6n de Jos dai\os que pueda causar la ejecuci6n 
de un acto administrativo, y que justificarian la suspension de sus efectos, este autor sei\ala que: «La 
dificultad puede estar no precisamente en la pobreza o insolvencia, sino en la dificultad del 6rgano 
administrativo para justipreciar tales dai\os o perjuicios. La nueva Ley jurisdiccional, con un espiri
tu mas generoso (con igual redacci6n al texto venezolano) amplia la causa de dificil reparaci6n para 
comprender todos aquellos casos en que, sea por la mecanica interna de Jos organismos administra
tivos, sea por las normas presupuestarias que rijan la vida econ6mica de los entes publicos, el recu
rrente que alcanza sentencia favorable no logre facilmente la reparaci6n de dai\os y perjuicios». 
Vease Cirilo MARTiN-RETORTILLO G., op. cit., pp. 80 y 81. Sohre Jos criterios jurisprudenciales de 
los Tribunales espai\oles al aplicar una norma similar a la del articulo 136 de la Ley Organica de 
la Corte Suprema de Justicia, sobre la apreciaci6n de Jos perjuicios de dificil reparaci6n, vease 
Francisco PERA VERDAGUER, Comentarios a la Ley de lo Contencioso-Administrativo, Barcelona, 
1969, pp. 726 y SS. 

1•0 Sentencia del 20-12-79, p. 5 def original. 
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«En el caso de autos, el Tribunal a-quo nego la solicitud de suspension de 
los efectos del acto recurrido alegando que una decision favorable «estli estre
chamente vinculado con el fondo del petitorio del recurso contencioso - admi
nistrativo de anulacion interpuesto». No estli la Corte de acuerdo con tal razo
namiento, pues el articulo 136 de la Ley Orglinica de la Corte Suprema de Jus
ticia coloca a los jueces competentes ante el deber de pronunciarse sobre la so
licitud de suspension del acto impugnado, para ordenarla cuando corresponda, 
como medida cautelar en prevencion de que el recurso llegare a prosperar, 
pues esta es una posibilidad implicita en la Ley, que obliga al juez a fundamen
tar el rechazo de la suspension cuando la ejecucion del acto no sea «indispen
sable para evitar perjuicios irreparables o de dificil reparacion por la definiti
va>>, nocion que por su propia trascendencia deja un amplio margen de discre
cionalidad a los tribunales» 391 • 

Con esta decision comenzo a delinearse una doctrina distinta a la que pre
valecio antes de la entrada en vigencia de la ley, y que porno existir la atribu
cion prevista en el articulo 136 de la Ley Organica, llevo a la Corte Suprema, 
con frecuencia, a no decidir la solicitud de suspension, argumentando que ello 
tocaba el fondo del asunto. Con esta sentencia de la Corte Primera, al contra
rio, resulta la obligacion del juez de decidir la suspension o de negarla expresa
mente, conforme a lo alegado y probado en autos. 

b) La prueba de lo alegado en autos 

La decision judicial de suspension de efectos del acto impugnado es proce
dente, conforme al articulo 136 de la Ley Organica, «a instancia de parte». Por 
ello, el recurrente o quien tenga en el proceso interes personal, legitimo y direc
to, no s6lo debe solicitar la suspension, sino probar su alegato, en relacion con 
los perjuicios que le causa la ejecucion del acto impugnado. Por ello ha sido 
doctrina jurisprudencial de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, 
a partir de su sentencia de 7-2-79, «que para que la solicitud de suspension en
caje en la prevision del articulo 136, no basta con que el particular alegue un 
perjuicio, sino que es necesario que se aleguen hechos concretos de los cuales 
nazca la conviccion de un perjuicio real y procesal para el recurrente» 392 ; he
chos que deben ser aprobados por el recurrente. 

c) La oportunidad de la decision y su apelaci6n 

La solicitud de suspension de Ios efectos de los actos administrativos en via 
contencioso-administrativa normalmente se ha formulado como un pedimento 
previo en el libelo de! recurso, que se decide en el auto de admision del recurso. 

i 91 P. 5 del original. 
m V ease la sentencia del W-12-79, p. 4 del original. Confr6ntese la sentencia de la misma Corte 

Primera de 30-1-80 en Revista de Derecho Publico, num. 1, Caracas, enero-marzo 1980, p. 149. 
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La Corte Suprema de Justicia, en estos casos, habia establecido en todos sus 
decisiones, que la suspension de efectos de los actos recurridos solo podia adop
tarse, primero, despues de que se recibiera el expediente administrativo de la 
autoridad administrativa respectiva; y segundo, despues que se admitiera el re
curso. 

Como se ha seiialado anteriormente, a partir de diciembre de 1980, sin em
bargo, la Corte Suprema en casos urgentes acordo la suspension de efectos de 
los actos administrativos, antes de recibir el expediente administrativo 393 , lo 
cual ya habia resuelto el Tribunal Superior Primero con competencia conten
cioso-administrativa de la Region Capital en sentencia de 1980 394• 

Pero la solicitud de suspension, dado su fundamento de proteccion y ampa
ro temporal de los derechos del recurrente o de los interesados, puede plantear
se con posterioridad. Tai como lo ha seiialado la Corte Primera de lo Conten
cioso-Administrativo en su citada decision del 20-12-79, «la suspension del 
acto procede en cualquier grado e instancia de la causa, pues se trata de una ga
rantia del administrado frente a la prerrogativa administrativa 395 • Por lo tanto, 
la suspension puede solicitarse en el curso del procedimiento y aun en segunda 
instancia. 

Por otra parte, tratandose de una garantia de los administrados, la Corte Pri
mera de lo Contencioso-Administrativo ha sostenido que «el auto por el cual se 
decide sobre la pretension de suspension es susceptible de apelacion cuando es 
dictado por tribunales de lo contencioso-administrativo de primera instancia. 
Es evidente que la posibilidad de apelacion se da en aquellos procesos que, por 
su objeto, no estan excluidos de apelacion» 396 • 

d) Efectos de la decision 

La decision judicial de suspender los efectos del acto recurrido tiene como 
efecto inmediato dejar las cosas y situaciones juridicas tal y como estaban antes 
de dictarse el acto recurrido. A los efectos de las situaciones juridicas preexis
tentes, el efecto de la decision es considerar como si el acto administrativo 
cuyos efectos se suspenden, no se hubiese dictado nunca. La Administraci6n, 
por supuesto, esta obligada a cumplir la decision judicial y no podria, en forma 
alguna, aplicar el acto cuyos efectos se suspenden. Cuando los funcionarios ad
ministrativos incumpliesen la decision judicial no acatandola, podrian ser obje-

393 Vease la decision de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 
9-12-80, cit. 

394 Consultada en original, Exp. 80/021. 
m P. 3 de! original. 
396 Sentencia de! 20-12-79, p. 3 del original. Esta sentencia se dict6, precisamente, al conocer la 

Corte Primera de una apelaci6n de la negativa del Tribunal inferior a decidir sobre la suspension o 
no de los efectos del acto recurrido. 
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to de multa. El Tribunal respectivo, en todo caso, podria ordenar lo conducen
te a los efectos de que el organo administrativo cumpla la decision judicial 397 • 

Por otra parte, la decision que se adopte por el juez contencioso-adminis
trativo, no produce los efectos de cosa juzgada. Tai como lo preciso la Corte 
Primera de lo Contencioso-Administrativo en su citada sentencia del 20-12-79, 

<<aun en el caso extremo que tal auto adquiriese firmeza, por no haber sido in
terpuesto el recurso de apelacion, siempre seni posible plantear de nuevo la 
cuestion. En primer lugar, si el acto nego la suspension, una vez en apelacion 
el asunto principal se puede formular de nuevo la peticion; en segundo lugar, 
el tribunal puede, aun de oficio, reconsiderar la procedencia de la medida 
adoptada cuando cambien las circunstancias que lo determinaron, aun cuan
do la suspension haya sido acordada en la instancia jurisdiccional superior 
por apelacion de la denegacion de tal suspension en primera instancia; y en 
tercer lugar, por la falta de impulso procesal adecuado por el solicitante de la 
suspension.» 398 

6. LA DECISION DEL RECURSO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO 
DE ANULACION 

A) El contenido de la decisi6n 

El recurso contencioso-administrativo de anulacion concluye con una de
terminada decision cuyas caracteristicas peculiares deben tambien precisarse. 

397 Art. 174 LOCSJ. En sentencia .reciente de 14-8-80, la Corte Primera de lo Contencioso
Administrativo, luego de haber suspendido los efectos de un acto administrativo municipal, ante la 
negativa del Concejo Municipal de cumplir ciertas actividades consecuencia de esa suspension de 
efectos, decidi6 lo siguiente: 

«Es caracteristico del sistema contencioso-administrativo que la ejecuci6n de las sentencias no 
esta confiada a los propios tribunales que, sin embargo, son en ultima instancia los que deciden so
bre la ilegalidad de la actuaci6n administrativa sino que dicha ejecuci6n esta a cargo de la propia 
Administraci6n Publica. Tai circunstancia, sin embargo, no exime a los 6rganos jurisdiccionales co
rrespondientes para proveer, a instancia de las partes interesadas, sobre las medidas que sean indis
pensables para activar la ejecuci6n de las sentencias por la Administraci<'>n». 

«Tampoco exime tal circunstancia a la Administraci6n de ejecutar las sentencias de la jurisdic
ci6n contencioso-administrativa, lo cual aparte de resultar una burla a las garantias constitucionales 
correspondientes, acarrea por una parte responsabilidad directa y personal del funcionario adminis
trativo obligado a cumplir la sentencia, responsabilidad que conforme la figura de desobediencia 
presumible, delito previsto y penado en el C6digo Penal (articulo 485), tambien puede por otra par
te acarrear la responsabilidad patrimonial exigible en un segundo proceso en caso de incumplimien
to de lo sentenciado. Quiere dejar constancia la Corte de que siendo parte y estando a derecho el 
Concejo Municipal y en aras de decidir esta incidencia con la mayor objetividad, este 6rgano juris
diccional ha hecho conocer al Concejo precitado la reclamaci6n interpuesta quien, a pesar de ello, 
no se ha hecho presente». 

«Asi, por las razones ya citadas, esta Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, ordena a 
las autoridades administrativas del Concejo Municipal del Distrito Sucre del Estado Miranda a eje
cutar lo decidido por esta Corte en sentencia de fecha 20 de diciembre de 1979». Vease en Revista 
de Derecho Publico, num. 4, octubre-diciembre, 1980. 

191 Ver p. 4 del original. 
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En primer lugar, el contenido de la decision, tal como se ha sefialado, es 
siempre la declaratoria o no de nulidad del acto atacado. El Juez debe resta
blecer la legalidad objetiva lesionada, declarandolo nulo o no. Ademas, he
mos sefialado que la Ley Organica admite que mediante un recurso de anula
cion se pueden plantear pretensiones de condena a la Administracion y solici
tar el restablecimiento de situaciones juridicas subjetivas lesionadas, tal como 
se regula en el articulo 131. 

En esta forma, la decision definitiva del recurso, en realidad puede tener tres 
contenidos distintos: la inadmisibilidad del recurso; la improcedencia del mis
mo; o la declaratoria de nulidad del acto en forma parcial o total, y en su caso, 
y como consecuencia, si hay pretensiones de condena, la condena a la Admi
nistracion o el amparo de derechos fundamentales. 

a) La inadmisibilidad de/ recurso 

Ya hemos sefialado que la decision sob re la admisibilidad o no del recurso, 
en todo caso, es una decision que debe adoptar el juez al iniciarse el proceso 
contencioso-administrativo. Tai como la Ley Orglinica de la Corte Suprema de 
Justicia lo regula 399, se trata de una tarea encomendada al juez, en la cual debe 
utilizar sus poderes inquisitivos. Sin embargo, una vez admitido el recurso, al
guna de las partes interesadas que concurrieron al proceso puede oponer una 
excepcion de inadmisibilidad o cuestion previa como las denomina el Codigo 
de Procedimiento Civil 400, las cuales si el tribunal estima que no deben resol
verse previamente, debe ser decididas en la sentencia definitiva 401 • Por ello, la 
sentencia definitiva puede declarar inadmisible el recurso, lo cual por supuesto 
esta intimamente relacionado con el incumplimiento de los requisitos procesa
les del recurso. 

Por tanto, conforme a las excepciones opuestas, el juez puede declarar inad
misible el recurso interpuesto, por la ausencia de alguno de los requisitos pro
cesales del mismo, ya sea porque el recurrente carezca de interes legitimo para 
recurrir, ya sea porque el acto administrativo que se impugna no haya causado 
estado, es decir, porque no se haya agotado la via administrativa, o ya sea por
que el acto que se impugna no sea un acto administrativo o, siendo un acto ad
ministrativo, esta definitivamente firme porque no admite recurso, o porque el 
lapso para interponerlo se encuentra vencido. 

Por otra parte, debe seiialarse que la declaratoria de inadmisibilidad del re
curso hace que el acto administrativo subsista sin problemas de ilegalidad. Cier
tamente, el acto administrativo podria te6ricamente ser objeto de un nuevo re
curso contencioso administrativo de anulacion si la admisibilidad fue pronun-

i 99 Arts. 84, 115, 123, 124 LOCSJ. 
400 Arts. 386 y ss. CPC. 
401 Art. 130 LOCSJ. 
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ciada por ejemplo, por falta de agotamiento de la via administrativa o por falta 
de legitimacion activa en el recurrente. Sin embargo, la expiracion del termino 
del recurso administrativo que pueda agotar la via administrativa, o la expira
cion del lapso del mismo recurso de anulacion, hacen practicamente ilusoria 
esa nueva impugnacion. En todo caso, si la inadmisibilidad ha sido dictada por 
encontrarse agotado el lapso de caducidad del recurso, la interposicion de un 
nuevo recurso es imposible. 

Queda a salvo siempre, sin embargo, la posibilidad de la excepcion de ilega
lidad por parte del administrado lesionado por el acto administrativo 402 • Esta, 
sin embargo, tiene que intentarse, como toda excepcion, en un proceso distinto. 
En el supuesto, por ejemplo, de un acto administrativo de liquidacion de im
puestos, si este acto queda firme, y la Administracion intenta el cobro por via 
judicial ordinaria, en ese proceso de cobro, el contribuyente puede alegar la ex
cepcion de ilegalidad produciendose una especie de cuestion prejudicial para 
ante los tribunales contenciosos, para la decision de esta ilegalidad. 

b) La improcedencia de la impugnacion 

La decision del juez contencioso-administrativo, al resolver el recurso de 
anulacion, si los requisitos procesales estan cabalmente cumplidos y ha sido ad
mitido el recurso, puede ser tambien de declaratoria sin lugar del recurso, o 
mas bien, de declaratoria de improcedencia de la anulacion, porque el acto ad
ministrativo que se impugna no tiene los vicios de ilegalidad que fueron invo
cados por el recurrente, o porque estos vicios no pudieron ser aprobados por 
este, ni constatados por el juez. 

La declaratoria sin lugar del recurso por improcedencia de la impugnacion 
tiene el caracter de cosa juzgada relativa. Por tanto, el mismo recurrente, ale
gando los mismos vicios de ilegalidad, no podria intentar un nuevo recurso de 
anulacion contra el mismo acto administrativo impugnado anteriormente. 

Sin embargo, teoricamente un nuevo recurso puede ser intentado por el 
mismo recurrente contra el mismo acto, pero invocandose otros vicios de ilega
lidad. Tambien podria ser intentado un nuevo recurso por otro recurrente. Esto 
teoricamente, pero practicamente la expiracion del lapso de caducidad para in
tentar el recurso impide su nueva interposicion. Queda tambien a salvo, en 
todo caso, la posibilidad de la excepcion de ilegalidad 403 • 

c) La anu/acion def acto 

Por ultimo, la decision del recurso puede ser tambien, y principalmente, 
una declaratoria de nulidad del acto administrativo impugnado, la cual puede 

402 Art. 134 LOCSJ. 
4o3 Art. 134 LOCSJ. 
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ser total o parcial, limitandose esta ultima a una parte individualizada del acto 
recurrido. 

En principio, la decision del juez en materia de anulacion debe adoptarse 
conforme a lo alegado y probado por las partes en el proceso, pudiendo sin 
embargo el juez, de oficio, considerar vicios de orden publico, es decir, de nu
lidad absoluta 404 , incluso, conforme a las pruebas promovidas de oficio por el 
juez 40s. 

Los efectos de la anulacion del acto administrativo por la decision del recur
so contencioso-administrativo de anulacion pueden ser analizados desde tres 
angulos diferentes: respecto al mismo acto administrativo impugnado, respecto 
a los administrados y respecto a la Administracion. 

a') Efectos de la anulacion respecto al acto impugnado: efectos en 
el tiempo 

La nulidad del acto administrativo declarada jurisdiccionalmente lo hara 
desaparecer, y con el SUS efectos. En cuanto a estos ultimos efectos, las conse
cuencias de la anulacion jurisdiccional del acto administrativo varian segun se 
trate de un acto administrativo viciado de nulidad o de anulabilidad. 

En efecto, si la decision del recurso contencioso-administrativo ha sido de 
declaratoria de nulidad de un acto administrativo nulo, viciado de nulidad ab
soluta, los efectos de esa anulacion se extienden en principio, ex tune, o sea, se 
extienden hacia el pasado y hacia el futuro. Por tanto, la anulacion del acto ad
ministrativo nulo hace desaparecer los efectos producidos y por producirse de 
ese acto administrativo. 

En todo caso, los supuestos en que procede la nulidad absoluta, son de dere
cho estricto, establecidos en el articulo 19 de la Ley Organica de Procedimien
tos Administrativos, y que abarcan los siguientes 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 abso
luta y total del procedimiento cuando estaba exigido en la Ley; y los casos en 
los cuales la Constitucion o la Ley declaren el acto como nulo; y cuando el 
acto revoque un acto anterior creador de derechos a favor de particulares. 

Aparte de esos supuestos que son excepcionales, lo normal es la anulabili
dad del acto, o nulidad relativa, produciendose los efectos de la anulacion sola
mente hacia el futuro. 

En efecto, cuando lo que se declara anulado es un acto administrativo anu
lable, los efectos de la anulacion jurisdiccional se extienden, en principio, ex 
nunc, es decir, solo hacia el futuro, y los efectos producidos por el acto anulado 
en el pasado permaneceran validamente producidos. 

404 Art. 87 LOCSJ y art. 19 LOPA. 
4o5 Art. 129 LOCSJ. 
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En todo caso, estos principios, pueden ser variados por el propio juez, quien 
conforme a los articulos 119 y 131 de la Ley Organica debe en su sentencia, de
terminar «los efectos de su decision en el tiempo». 

b') Efectos de la anulacion respecto de los administrados: valor 
erga omnes 

La decision declaratoria de nulidad de un acto administrativo produce efec
tos erga omnes, absolutos, contrariamente a la regla habitual de la autoridad re
lativa de la cosa juzgada, que limita a las partes el efecto de la decision jurisdic
cional. Vemos, entonces, la diferencia radical entre los efectos de la decision 
que declara sin lugar o improcedente el recurso, de la decision que declara con 
lugar el recurso y, por tanto, la nulidad del a~to impugnado. Mientras que la 
primera, como hemos visto, tiene valor de cosa juzgada relativa, la segunda tie
ne valor de cosa juzgada absoluta. 

En este sentido la antigua Corte Federal y de Casacion senalo que «el recur
so por exceso de poder provoca una decision que favorece y perjudica los dere
chos de tercero en cuanto produce efectos erga omnes» 406• Asi, la decision del 
recurso contencioso-administrativo de anulacion, cuando es declaratoria de nu
lidad del acto impugnado, tiene efectos contra todos los administrados, aunque 
no hayan sido parte en el recurso intentado y decidido. 

c') Efectos de la anulacion respecto de la Administracion: obligatoriedad 

En principio, la decision anulando un acto administrativo implica para la 
Administracion la obligacion de tomar las medidas necesarias para que la anu
lacion pronunciada sea efectiva. En este sentido, si la anulacion es de un acto 
administrativo nulo, de nulidad absoluta, la Administracion esta obligada a to
mar todas las medidas necesarias para hacer desaparecer, en lo posible, los efec
tos juridicos que aquel acto, a pesar de su nulidad, haya producido y, por tanto, 
esta obligada a considerar aquel acto nulo como nunca dictado. 

Si se trata de la anulacion de un acto administrativo anulable, la Adminis
tracion esta obligada a corregir aquellos vicios y errores que viciaban el acto, 
sea rehaciendo el procedimiento, sea respetando las reglas de la competencia. 

En todo caso, la violacion de la cosa juzgada con valor erga omnes, que im
plica la decision de anulacion del acto administrativo, acarrearia otro vicio de 
ilegalidad sobre el acto administrativo que la desconozca o no la acate. 

En todo caso, debe senalarse que a los efectos de hacer efectiva esta obliga
toriedad, la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia la autoriza para 
«sancionar con multa que no exceda de cinco mil bolivares, a los funcionarios 

406 CFC-SPA 27-1-37, Memoria 1938, Torno I, p. \45. 
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que, estando obligados a hacerlo, no acaten sus ordenes», con lo cual se puede 
lograr la ejecucion necesaria de las sentencias. 

d) La condena y el amparo 

Por ultimo, debe seiialarse que la decision de anulacion puede estar, ade
mas, acompaiiada de una decision de condena a la Administracion, conforme 
lo indica el articulo 131 de la Ley Organica de la Corte, si la pretension de con
dena se ha planteado en la solicitud. 

Los supuestos de pretensiones tendientes al restablecimiento de situaciones 
juridicas subjetivas lesionadas por la Administracion consecuenciales de la anu
lacion de un acto, surgen por ejemplo, en el contencioso funcionarial con moti
vo de la aplicacion de la Ley de Carrera Administrativa y que no se agotan en 
solas decisiones de anulacion. En efecto, en cuanto a estas ultimas pretensiones 
un acto administrativo de aplicacion de la Ley de Carrera Administrativa im
pugnado implica, en la mayoria de los casos, el que surjan pretensiones mas 
alla de las de anulacion. En estos casos, la decision que -se pretende no es solo 
de anulacion o no de! 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 condena al pago de cantidades de 
dinero, o a traves de! restablecimiento de situaciones juridicas subjetivas le
sionadas. 

Esta mezcla de pretensiones, por supuesto, tiene particular importancia en 
relacion a los efectos de la sentencia, pues, la decision de las pretensiones de 
condena indudablemente que solo tiene efectos inter partes, a pesar de que la 
decision sobre la anulacion tenga efectos erga omnes. 

Por ultimo, debe mencionarse que la pretension de anulacion puede estar 
acompaiiada tambien de pretensiones de amparo a los derechos fundamentales, 
en cuyo caso, la decision del juez ademas de anular el acto que lesiona el dere
cho constitucional, puede adoptar cualquier decision juridicamente util ten
diente a restablecer el derecho violado, con lo cual, como ya se ha analizado 
detenidamente, la anulacion se acompaiia de ordenes judiciales de hacer, de no 
hacer o de deshacer. 
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V. LAS DEMANDAS CONTRA LOS ENTES PUBLICOS 

I. CARACTERISTICAS FUNDAMENTALES 

Hemos sefialado que el control de la legalidad y legitimidad de los actos ad
ministrativos corresponde a los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso-admi
nistrativa en su competencia de anulaci6n. Ese control se logra por la interposi
ci6n y decision del recurso contencioso-administrativo de anulaci6n, anterior
mente estudiado, lo que da origen al contencioso de los actos administrativos. 

Sin embargo, la labor de la jurisdicci6n contencioso-administrativa no se li
mita a un control de la legalidad y legitimidad de los actos administrativos, sino 
que tambien se extiende al control de la ilegitimidad de la conducta de la Ad
ministraci6n que se manifiesta por los actos materiales, hechos y relaciones ju
ridico-administrativos, y que se realiza por el contencioso-administrativo de las 
demandas contra los entes publicos, denominado tambien, contencioso de los 
de rec hos. 

Por tanto, tratandose de una demanda en el sentido procesal, el demandante 
debe invocar un derecho subjetivo como fundamento de su acci6n. Este dere
cho subjetivo puede tener su origen en una situaci6n juridica subjetiva lesiona
da por la actividad administrativa, o en la violaci6n de una situaci6n juridica 
objetiva o general que de lugar a ese derecho subjetivo de reparaci6n. 

Ahora bien, el derecho subjetivo que se alega como fundamento juridico de 
la demanda contencioso-administrativa debe ser originado o lesionado por la 
conducta administrativa ilegitima, es decir, contraria al orden juridico, por au
sencia de un titulo juridico capaz de justificarla. En relaci6n a este plantea
miento, debemos destacar dos aspectos: en primer lugar, se trata de una con
ducta administrativa, es decir, de un ente publico estatal. Esta actividad debe 
manifestarse en hechos juridicos, actos materiales y relaciones juridicas. Por 
tanto, en una demanda por responsabilidad administrativa por ejemplo, esa res
ponsabilidad debe ser originada por una conducta o un hecho imputable a la 
Administraci6n y no por un acto administrativo. 
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En segundo lugar, la conducta administrativa debe ser ilegitima, es decir, 
contraria al orden juridico: asi, tan ilegitima es una conducta administrativa 
violatoria de las normas juridicas de caracter general como la Constitucion, las 
Leyes o los reglamentos y, por tanto, ilegal; como ilegitima tambien es la con
ducta administrativa violatoria de normas juridicas de caracter particular, como 
un contrato o un acto juridico cualquiera. 

Por tanto, siempre que la conducta administrativa carezca de un titulo juridi
co capaz y suficiente para justificarlas, ella sera ilegitima y puede ser objeto de 
una demanda ante los organos de la jurisdiccion contencioso-administrativa. 

Por ultimo, la demanda s6Io puede tener por objeto, o la satisfaccion de! de
recho subjetivo que se alega, o el restablecimiento de la situacion juridica sub
jetiva lesionada por la conducta administrativa. 

En el primer caso, el juez condenara a la Administracion al pago de Ia repa
racion correspondiente; en el segundo caso, el juez restablecera la situacion ju
ridica subjetiva lesionada, sea por una condena o por una restitucion. 

Por ultimo, debemos observar que, para la satisfaccion de la pretension de! 
demandante, este debe alegar no solamente motivos de derecho sino tambien, 
puede invocar razones de hecho. 

En todo caso, una de las caracteristicas especiales de! contencioso-adminis
trativo de las demandas frente al contencioso de anulacion, es que las pretensio
nes del demandante solo puede ser de condena a la Administracion, y no pue
den estar acompaiiadas de pretensiones de anulacion. En efecto si lo que se pre
tende demandar es la responsabilidad de la Administracion, y por ejemplo, esta 
tiene su origen en un acto administrativo, el recurrente para obtener la condena 
al pago de daiios y perjuicios, debe obtener de! juez la nulidad del acto admi
nistrativo que origina el daiio, y esto debe hacerlo mediante el recurso de anu
lacion y el contencioso de los actos administrativos y no por la via del conten
cioso-administrativo de las demandas. 

Lo mismo sucederia en una demanda por reivindicacion, cuando la condena 
a restituir la cosa sea consecuencia de una declaratoria de nulidad del acto ad
ministrativo que lesiono la situacion juridica subjetiva del propietario reivindi
cante, en cuyo caso, la via judicial contencioso-administrativa tampoco seria la 
via de las demandas contra los entes publicos, sino la de! contencioso de los ac
tos administrativos. 

2. EL AMBITO SUBJETIVO DEL CONTENCIOSO DE LAS 
DEMANDAS: LOS ENTES PUBLICOS DEMANDADOS 

Al referirnos al contencioso-administrativo de las demandas contra los entes 
publicos, hemos utilizado esta expresion generica de «entes publicos» o «admi
nistracion» para indicar la parte demandada. Sin embargo, no todos los entes 
publicos pueden ser demandados en via contencioso-administrativa, pues la 
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Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia limita el ambito subjetivo del 
contencioso-administrativo de las demandas a algunos de ellos. 

En efecto, la competencia basica en materia del contencioso de las deman
das contra los entes publicos esta determinada ratione personae y distribuida 
por raz6n de la cuantia entre la Corte Suprema de Justicia, la Corte Primera de 
lo Contencioso-Administrativo y los Tribunales Superiores con competencia en 
lo Contencioso-Administrativo, a quienes se faculta para: 

«Conocer las acciones que se propongan contra la Republica, o algun Ins
tituto Autonomo o empresa en la cual el Estado tenga participaci6n deci-

. I s1va ... » . 

Por tanto, todas las acciones que se propongan contra la Republica, algun 
Instituto Aut6nomo o empresa en la cual el Estado tenga participaci6n decisi
va, corresponden al contencioso-administrativo de las demandas contra los en
tes publicos. Esta enumeraci6n exige, sin embargo, alguna precision en la rela
ci6n al conjunto de sujetos de derecho o personas juridicas en el campo del de
recho administrativo, y que conforman el ambito subjetivo del contencioso de 
las demandas. 

A) Las personas juridicas estatales 

En efecto, en el derecho politico venezolano, el conjunto de personas juridi
cas que actuan en el campo del derecho administrativo, pueden clasificarse 
conforme a dos criterios: primero, la integraci6n o no de la persona juridica en 
la estructura general del Estado (que formen o no parte de la denominada Ad
ministraci6n descentralizada); y segundo, la forma juridica adoptada por la en
tidad, originaria del derecho publico u originaria del derecho privado 2• 

Como consecuencia de ello, frente a una persona juridica determinada, dos 
son las preguntas que hay que formularse: lesta o no integrada en la estructu
ra general de la Administraci6n del Estado y en que forma? Es decir, les una 
persona juridica estatal o no estatal?; y l.que forma juridica reviste la enti
dad? l.Tiene una forma juridica originaria del derecho publico o del derecho 
privado? 

La respuesta a estas preguntas dara, sin duda, una serie de datos que podran 
contribuir a construir, en el caso concreto, las modalidades de su regimen juri
dico y determinar las preponderancias que pueda haber del derecho publico o 
del derecho privado. De resto, en nuestro criterio, no tiene mayor sentido que 

1 Art. 42, ord. 15; 182, ord. 2; y 185, ord. 6 LOCSJ. 
2 Vease Allan R. BREWER-CARiAS «La distinci6n entre las personas publicas y las personas pri

vadas y el sentido actual de la clasificaci6n de los sujetos de derecho», en Revista Argentina de De
recho Administrativo, num. 17, Buenos Aires, 1977, pp. 15-29; y en Revista de la Facultad de Dere
cho, UCV, num. 57, Caracas, 1976, pp. 115-135. 
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se intente encasillar los sujetos de derecho dentro de las nociones persona pu
blica o persona privada, pues ello, en definitiva, no aporta nada desde el punto 
de vista del derecho positivo, salvo que se confunda -como es frecuente- perso
na publica con persona estatal, lo cual en nuestro criterio es incorrecto. 

Por otra parte si se analiza el derecho positivo venezolano, tal como se dijo, 
en la clasificaci6n de los sujetos de derecho solo se distinguen los dos grupos se
iialados: personas juridicas de derecho publico y personas juridicas de derecho 
privado, por una parte; y personas estatales y personas no estatales, por la otra. 

a) La c/asificacion de /os sujetos de derecho 

a') La distincion entre personas juridicas de derecho pub/ico y personas 
juridicas de derecho privado 

En efecto, en relaci6n al primer grupo, es la propia Constituci6n la que da 
origen a la distinci6n, en su articulo 124. Conforme a este, «nadie que este al 
servicio de la Republica, de los Estados, de los Municipios y dema.s personas 
juridicas de derecho publico podran celebrar contrato alguno con ellos, ni por si 
ni por interpuesta persona ni en representaci6n de otro salvo las excepciones 
que establezcan las leyes». No hay duda, el Constituyente, en esta norma ha 
atendido a la forma del sujeto de derecho -persona de derecho publico- para 
establecer la incompatibilidad. 

En este mismo sentido el propio C6digo Civil, al enumerar las personas ju
ridicas, luego de identificar las personas politico territoriales 3 y mencionar a las 
iglesias ya las Universidades 4, hace referenda a que tambien son personas juri
dicas «todos los seres o cuerpos morales de caracter public0» s; y esta expresi6n 
no puede ser tomada sino en sentido formal: personas juridicas de derecho pu
blico, pues el ordinal siguiente del mismo articulo 19 identifica a las personas 
juridicas de derecho privado: «Las asociaciones, corporaciones y fundaciones li
citas de caracter privado», cuya personalidad se adquiere mediante la protocoli
zaci6n de su acta constitutiva en la Oficina Subalterna respectiva. La distinci6n 
entre personas juridicas de derecho publico y personas juridicas de derecho pri
vado, en nuestro criterio, resulta entonces evidente del propio articulo 19 del 
C6digo Civil, y entre otros elementos de distinci6n esta el dato de la adquisi
ci6n de la personalidad: en las personas juridicas de derecho publico general
mente es ex lege o en virtud de la Constituci6n, en cambio, en las personas ju
ridicas de derecho privado es en virtud de la protocolizaci6n o registro de su 
acta constitutiva. 

Conforme a esta misma orientaci6n, estimamos que cuando algunas leyes se 

3 Art. 19,ord. l.°CC. 
4 Art. 19, ord. 2.° CC. 
5 Art. 19, ord. 2.° CC. 
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refieren a «personas morales de caracter publico», tal como lo hace la Ley de 
Abogados para hacer obligatoria la retasa para quienes las representen en jui
. cio 6, en realidad se refieren a personas juridicas de derecho publico" es de
cir, con forma juridica de derecho publico, por lo que los representantes de 
una empresa del Estado, constituida como sociedad an6nima, en nuestro cri
terio, no estarian incluidos en la retasa obligatoria de honorarios a que se re
fiere esa norma. 

Por ultimo debe senalarse que las Leyes Organicas de Credito Publico y de 
Regimen Presupuestario del 30 de julio de 1976, ban utilizado la frase «perso
nas de derecho publico» 7, en el mismo sen ti do ya apuntado. 

Ahora bien, tomando este criterio de la forma juridica adoptada: formas ori
ginarias del derecho publico o formas originarias del derecho privado, resultan 
dos tipos de personas juridicas: personas juridicas de derecho publico y perso
nas juridicas de derecho privado. Son personas juridicas de derecho publico, 
aquellas que ban adoptado las formas juridicas originarias del derecho publico: 
las personas politico-territoriales y los establecimientos publicos corporativos, 
institucionales y asociativos. Normalmente estas personas juridicas, son creadas 
por la Constituci6n (personas politico-territoriales), por la Ley (algunos estable
cimientos publicos corporativos, los establecimientos publicos institucionales 
-institutos aut6nomos- y los establecimientos publicos asociativos) o en virtud 
de una Ley por acto de particulares (como algunos establecirnientos publicos 
corporativos - colegios profesionales) o por acto del Ejecutivo Nacional (como 
las Universidades Nacionales). 

En carnbio las personas juridicas de derecho privado, serian las sociedades 
mercantiles, las asociaciones civiles y las Fundaciones. 

b') La distincion entre las personas estatales y las personas no estatales 

Por otra parte, la propia Constituci6n, al establecer, en otra norma, otra in
compatibilidad pero de orden el~ctoral, ha atendido, masque a la forma juridi
ca del ente, a su integraci6n o no a la estructura general del Estado que se ma
nifiesta por la participaci6n patrimonial de este. Tai es el caso de la incompati
bilidad que tienen para ser Senadores o Diputados, <dos funcionarios o ernplea
dos nacionales, estatales o municipales, de institutos aut6nomos o de ernpresas 
en las cuales el Estado tenga participacion decisiva» 8• En este mismo sentido, 
cuando la Constituci6n define al ambito del ejercicio del control del Congreso 
sobre los entes juridicos, lo define bajo el angulo patrimonial: entes en los cua
les tenga interes la Republica 9 y que, en definitiva, generalrnente integran la 
estructura organizativa del Estado. 

6 Art. 26. 
7 Art. 2, ord. 1.0; y art. 3, respectivamente. 
• Art. 140, ord. 3.• 
9 Art. 230. 
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Por otra parte, en el orden legal, el derecho positivo ha adoptado en muchos 
casos, el criteria de distinci6n entre personas estatales y no estatales para una 
determinada regulaci6n, sin atender a su diversa forma juridica. Tal es el caso 
de la Ley que establece el regimen para la conciliaci6n, compensaci6n y pagos 
de deudas ente organismos gubemamentales y entre estos y los Estados o los 
Municipios de 1.0 de septiembre de 1975. 

En dicha Ley, «organismos gubemamentales» equivale a lo que ahi hemos 
denominado personas estatales, pues se identifican por su integraci6n a la orga
nizaci6n general del Estado 10, independientemente de su forma juridica, por lo 
que se incluyen indistintamente a la Republica, los institutos aut6nomos, las 
empresas del Estado y las Fundaciones creadas por el Estado, por ejemplo. 

En este mismo sentido, otras leyes ban utilizado el mismo criteria de distin
ci6n entre sujetos de derecho, basado en su integraci6n o no a la estructura ge
neral de la organizaci6n del Estado. Esto lo ha hecho la Ley de remisi6n, re
conversion y consolidaci6n de las deudas de los productores agropecuarios de 2 
de julio de 1974 11 conforme a la cual entre las personas estatales, que se deno
minan «organismos o entidades de caracter publico», se incluye, independiente
mente de su forma juridica, a la Republica, los institutos aut6nomos, las em
presas del Estado y cualesquiera otra persona juridica integrada en la estructura 
general del Estado, es decir, que forme parte del sector publico. 

En la Ley Organica de Regimen Presupuestario de 1976 por otra parte, se 
recoge la misma distinci6n entre personas juridicas estatales y no estatales se
gun su integraci6n o no al Sector Publico, y basicamente segun criterios pre
supuestarios 12, y la misma distinci6n se establece en la Ley Organica de Cre-

10 G.O., num. 30.800 de 20-9-75. De acuerdo al articulo 1.0 , se entiende por organismos guber
namentales a los efectos de esta Ley: 

«I . Los 6~nos de Poder Nacional y los lnstitutos Aut6nomos; 
2. Las. soc1edades en. las cuales la Republica, y los lnstitutos Aut6nomos tengan participaci6n 

mayor de cmcuenta por c1ento del capital social y las fundaciones dirigidas por ellos; 
3. Las empresas en las cuales las sociedades y fundaciones a que se refiere el ordinal anterior 

tengan participaci6n mayor de! cincuenta por ciento de su capital social y las fundaciones dirigidas 
por ellos; 

4. Los Fondos y Patrimonios separildos que se crearen de conformidad con la Ley.» 
II Gaceta Oficial, num. 30.448 de 15-6-74. Su articulo 10 dispone: 
«La presente ley tiene por objeto establecer las condiciones mediante las cuales se efectuara la 

reconversion de la deuda agraria campesina en los casos en que los acreedores sean personas natura
les o juridicas ?e caracter ~rivado; y la remisi6n de la deuda agraria campesina y la consolidaci6n de 
la deuda agrana empresanal en los casos en que los acreedores sean el Estado sus organismos de 
credito agricola o pecuario, los bancos del Estado o aquellos en los cuales ten~ hasta un 50 por 
ciento de su ca~ital, las corpora~iones, las empresas agroindustriales con mayoria de capital de! Es
tado o cualesqu~era otros organismos o entidades de caracter publico entre cuyas funciones este la 
de tender financ1eramente a la produccion· agricola o pecuaria.» 

12 Gaceta Oficial, num. 1.893 Extra., de 15-7-76. En ta! sentido el articulo 1.0 de dicha Ley Or-
ganica, establece lo siguiente: ' 

«Articulo. 1.0 La presen~e Ley establece los principios y normas basicos que regiran el proceso 
presupuestano de los o~n~s.mos del Sector Publico, sin perjuicio de las atribuciones que, sobre 
control extemo, la Const1tuc1on y las !eyes confieren a los 6rganos de la funci6n contralora. 
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dito Publico de 1976 13 • En estas dos leyes sin duda, entre las personas juridi
cas estatales, que integran el sector publico, se incluyen las personas politico
territoriales, los Institutos Aut6nomos, las empresas del Estado y las Fundacio
nes creadas por el Estado, independientemente de la forma juridica que revis
tan. Debe destacarse, ademas, que cuando el ordinal 3.0 del articulo 1.0 de la 
Ley Organica de Regimen Presupuestario y el ordinal 1.0 del articulo 2.0 de la 
Ley Organica de Credito Publico utilizan la expresi6n «personas de derecho 
publico», lo hacen en el sentido sefialado anteriormente 14• 

Estan sujetos a las disposiciones de la presente Ley: 
I. El Poder Nacional. 
2. Los Estados y los Municipios. 
3. Los Institutos Aut6nomos, los servicios aut6nomos sin personalidad juridica y demas perso

nas de derecho publico en las que los organismos antes mencionados tengan participaci6n. 
4. Las sociedades en las cuales el Poder Nacional y demas personas a que se refiere el presente 

articulo tengan participaci6n igual o mayor al cincuenta por ciento (50%) del capital social. Queda
ran comprendidas, ademas, las sociedades de propiedad totalmente estatal, cuya funci6n, a traves de 
la posesi6n de acciones de otras sociedades, sea coordinar la gesti6n empresarial publica de un sec
tor de la economia nacional. 

5. Las sociedades en las cuales las personas a que se refiere el ordinal anterior tengan participa
ci6n igual o mayor al cincuenta por ciento (50%). 

6. Las fundaciones constituidas y dirigidas por alguna de las personas referidas en el presente 
articulo, o aquellas de cuya gesti6n pudiera derivarse compromisos financieros para esas personas.» 

u Gaceta Oficial, num. 1.893 Extra. de 30-7-76. El articulo 2.0 de dicha Ley establece lo si
guiente: 

«Articulo 2.0 Estan sujetos a las disposiciones de la presente Ley: 
I. La Republica, los Estados, las Municipalidades, los Institutos Aut6nomos y demas personas 

de derecho publico; 
2. Las sociedades en las cuales la Republica y demas personas a que se refiere el presente ar

ticulo tengan participaci6n igual o superior al cincuenta y uno por ciento (51 %) del capital social; 
3. Las sociedades en las cuales las personas a que se refiere el ordinal anterior tengan participa

ci6n igual o superior al cincuenta y uno por ciento (51 %); 
4. Las fundaciones constituidas y dirigidas por alguna de las personas referidas en el presente 

articulo, o aquellas de cuya gesti6n pudieran derivarse compromisos financieros para esas per
sonas.» 

14 Por ultimo, y dentro de este analisis de! derecho positivo en tomo a la distinci6n entre perso
nas juridicas estatales, y no estatales, debe citarse a la Ley sobre representaci6n de los trabajadores 
en los Institutos Aut6nomos, empresas y organismos de desarrollo econ6mico de! Estado de 28 de 
agosto de 1969 (vease en Gaceta Oficial, num. 29.008 de 29 de agosto de 1969). El Reglamento de 
esta Ley dictado por Decreto num. 1.542, de 27 de abril de 1976 (vease en Gaceta Oficial, num. 
30.984 de 19 de mayo de 1976), en efecto, precisa que ha de entenderse por tales organismos, en la 
forma siguiente: 

«Articulo 2. A los fines de la representaci6n de los trabajadores prevista en la Ley, se entien
de por: 

Institutos Aut6nomos: Todos aquellos organismos calificados y constituidos como tales por la 
ley que los crea. 

Empresas del Estado: Todas las sociedades, cualquiera sea su naturaleza o forma de constituci6n, 
en las que el Estado, por si mismo o a traves de organismos publicos o privados dependientes de el, 
tenga participaci6n mayoritaria en su capital. 

Organismos de Desarrollo Econ6mico del Estado: Cualquier otro ente de derecho publico creado 
por el Estado a esos fines, que tenga personalidad juridica propia. 

Tanto en la Ley de representaci6n de los trabajadores en los institutos aut6nomos, empresas y 
organismos de desarrollo de! Estado, como en su Reglamento, la identificaci6n de esas entidades 
se hace independientemente de su naturaleza juridica, y lo que las califica realmente, es su carac
ter estatal («de! Estado»), es decir, integrados a la estructura organizativa general del Sector Pu-
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Ahora bien, tomando este criterio de la integraci6n de los sujetos de derecho 
a la organizaci6n general del Estado como criterio de distinci6n de los sujetos 
de derecho, resultan dos tipos de personas juridicas: personas juridicas estatales 
y no estatales. Son personas juridicas estatales las que estarian enmarcadas den
tro de la estructura organizativa general del Estado (su Administraci6n Publica, 
Central o Descentralizada), es decir, las siguientes: En primer lugar, las perso
nas politico-territoriales (Republica, Estados Federados, Municipalidades) con 
forma juridica de derecho publico y con un regimen preponderantemente de 
derecho publico. 

En segundo lugar, los establecimientos publicos, es decir, personas juridicas 
creadas por el Estado mediante Ley o en virtud de una Ley, con una forma ju
ridica de derecho publico, y un regimen juridico preponderantemente de dere
cho publico. Entre estos se destacan algunos establecimientos pub/icos corpora
tivos (Universidades Nacionales) que tienen un fuerte regimen de derecho pu
blico pero una relativamente amplia autonomia funcional; los establecimientos 
publicos institucionales (los Institutos Aut6nomos) que tambien tienen un fuer
te regimen de derecho publico y una debil autonomia en virtud de la sujeci6n 
al control de tutela; y los establecimientos publicos asociativos creados por Ley 
con forma juridica de sociedad an6nima (Banco Central de Venezuela o Banco 
Industrial de Venezuela) con fuerte regimen de derecho publico y donde el con
trol de tutela se ha revestido de la forma juridica de control accionario por par
te de la Administraci6n Central, lo que les da una relativamente mayor autono
mia que los anteriores. 

En tercer lugar, las empresas de/ Estado, es decir, las sociedades mercantiles 
de capital publico (aportado por la Administraci6n Central o por entes de la 
Administraci6n descentralizada) y cuya forma juridica, por tanto, es originaria 
del derecho privado, con un regimen preponderantemente de derecho privado y 
la sujeci6n al Estado basicamente a traves del control accionario, lo que les da 
una relativamente amplia autonomia de acci6n. 

En cuarto lugar, las personas jurfdicas con forma de derecho privado consti
tuidas por el Estado (asociaciones civiles, fundaciones), sometidas a un regimen 
preponderantemente de derecho privado y a un regimen estricto de control a 
traves de los medios societarios o fundacionales. 

En cambio, son personas juridicas no estatales las que no estan integradas 
en la estructura organizativa general del Estado, es decir, ni en su Administra
ci6n Central ni Descentralizada, y serian las siguientes: Por una parte las perso
nas jurfdicas creadas por particulares y que permanecen bajo el control de es
tos, bajo las formas originarias del derecho privado y no sometidas al control de 
tutela ni accionario de! Estado, aun cuando si al control publico o econ6mico 
de orden general. En este grupo estarian, inclusive, aquellas sociedades mercan
tiles en las cuales el Estado tenga una participaci6n minoritaria. 

blico. La referencia a la forma juridica solo esta respecto de las personas de derecho publico en el 
tercer aparte. 
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Por otra parte, las personas juridicas integradas por los particulares bajo la 
forma juridica de derecho publico como los establecimientos publicos corpora
tivos de caracter profesional (Colegios Profesionales), sometidos a un regimen 
preponderante de derecho publico, pero con una autonomia completa frente al 
Estado pues no estan sometidos a control de tutela alguno. 

b) Las personas juridico-estatales polftico-territoriales 

Ahora bien, confornie a lo antes sefialado y teniendo en cuenta el sistema de 
distribuci6n vertical del Poder Publico en la Constituci6n en tres niveles (na
cional, estadal y municipal), en el sistema constitucional venezolano, se distin
guen tres personas juridico-estatales politico territoriales: la Republica, los Es
tados y los Municipios. 

Sin embargo, no todas las demandas contra esas personas juridico estatales 
de caracter politico-territorial, caen bajo la competencia de la jurisdicci6n con
tencioso-administrativa. En principio, como se vera, solo las demandas contra 
la Republica competen a la jurisdicci6n contencioso-administrativa; y en cam
bio, corresponden a los tribunales ordinarios el conocimiento de las demandas 
contra los Estados y Municipios 15 • 

c) Las personas juridico-estatales de caracter no territorial 

Pero aparte de las personas estatales politico territoriales, hemos dicho que 
en el derecho administrativo venezolano tambien podemos distinguir las perso
nas juridico-estatales de caracter no territorial, que conforman la denominada 
administraci6n descentralizada funcionalmente, compuesta por entes con forma 
de derecho publico y con forma de derecho privado 16• 

a') Las formas juridicas de derecho publico: los establecimientos publicos 

Dentro de la categoria de establecimientos publicos se distinguen los esta
blecimientos publicos institucionales, los establecimientos publicos corporati
vos y los establecimientos publicos asociativos. Todos ellos tienen como rasgo 
comun, la presencia de una personalidad juridica de derecho publico y de un 
patrimonio aut6nomo distinto e independientemente del Fisco Nacional. La 
creaci6n de los mismos es de la reserva legal y es precisamente por ley o en vir
tud de la ley que obtienen personalidad juridica de derecho publico. 

IS Art. 133 LOCSJ. 
16 Vease CAP., Informe sobre la Reforma de la Administraci6n Publica Nacional, cit., Vol. I, 

pp. 307 y ss.; Allan R. BREWER-CARiAs, El Regimen Juridico de las Empresas Pub/icas en Vene
zuela, Caracas, 1981, pp. 35 y ss. 
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Es de hacer notar que comunmente muchos de estos organismos son deno
minadas impropiamente institutos autonomos, aun cuando un analisis mas 
detenido de la naturaleza de los mismos permite establecer categorias dentro 
de ellos, en base a los fines que persiguen y al regimen juridico de que estan 
dotados. 

a") Los estableci_mientos publicos institucionales 

Esta figura corresponde a los institutos autonomos, y su origen radica en la 
necesidad de separar ciertas funciones de la administracion central, que se cum
plen con mayor propiedad dentro de un regimen juridico que les permita una 
mayor flexibilidad en el manejo de su patrimonio y en su capacidad negocial. 

La Constitucion Nacional en su articulo 230 establece varias notas funda
mentales para definir el Instituto Autonomo en Venezuela: a) Su creacion me
diante ley formal. b) Su organizacion con arreglo a lo dispuesto en la Ley Orga
nica que sobre institutos autonomos debera dictarse y a la cual deben adaptarse 
todos los institutos autonomos, y mientras ello no se realice, a lo dispuesto en 
la Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional; y c) Los lnstitutos Aut6no
mos quedan sometidos al control posterior del Congreso en la forma que el le
gislador determine. 

Cuando el Estado dota de personalidad y provee de un patrimonio propio a 
estos entes publicos no por ello los exime del control estatal, sino que por el 
contrario, el Estado los crea, los suprime, los modifica y se reserva el derecho 
de tutelar su actividad, a traves de diferentes formas de control. 

Estos organismos no pueden concebirse sino como formando parte del Esta
do para atender a una de sus funciones, y por tanto, se consideran 6rganos de la 
Administraci6n Publica Nacional. En definitiva son personas de derecho publi
co estatales, sujetas a control de tutela. 

De acuerdo a la referida norma constitucional, entonces, se puede definir a 
los institutos aut6nomos como entes del derecho publico creado por ley, con 
patrimonio propio e independiente de! Fisco Nacional, dotados de personalidad 
juridica y sometidos a la tutela del Estado 17 • 

Desde el punto de vista de las actividades que realizan los Institutos Aut6-
nomos se podria tratar de identificar a los mismos en razon de la materia. Sin 
embargo, este criteria no es valido en nuestro pais debido a la excesiva variedad 
de tareas y cometidos que tienen asignados estos entes. En efecto, existen Insti
tutos Aut6nomos que realizan actividades industriales y comerciales; otros en 
cambio tienen asignada la prestaci6n de servicios publicos o la realizaci6n de 
tareas de investigaci6n, de ejecuci6n de obras, de desarrollo social, de fomento 
a la educaci6n y a la cultura; de desarrollo regional; de financiamiento y pro-

17 Cfr. CAP., Informe sobre la Reforma de la Administracion Publica Nacional, cit., Vol. I, p. 
309. Vease Jesus CABALLERO ORTIZ, Los lnstitutos Autonomos, Caracas, 1985. 
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moci6n de la actividad econ6mica privada y de numerosas funciones de las mas 
diversas indoles. 

Por otra parte, la terminologia que se ha utilizado para designar a los Insti
tutos Aut6nomos es sumamente variada: Institutos, Administraciones, Bancos, 
Circulos, Cajas, Consejos, Patronatos, Corporaciones, Fondos, todo lo cual en 
determinados casos, ha inducido a confusion sobre la naturaleza de estos entes 
descentralizados. 

b") Los establecimientos publicos corporativos 

La categoria de establecimientos publicos corporativos se caracteriza por la 
presencia de un sustrato personal que da a estos entes un caracter diferente al 
de simples dependencias administrativas descentralizadas. En efecto, la natura
leza de los fines que persiguen estos entes exige que los mismos no s6lo esten 
dotados de autonomia, entendiendo este concepto en el sentido tradicional que 
se le da en nuestro pais, sino. ademas de la posibilidad de elegir sus autoridades. 

Dentro de esta categoria de establecimientos publicos se incluye, por una 
parte, a las Universidades Nacionales Aut6nomas 18 y, por la otra, a los Cole
gios profesionales y a las Academias Nacionales. Con respecto a las primeras, 
la Ley de Universidades establece, que «la Universidad es fundamentalmente 
una comunidad de intereses espirituales que reline a profesores y estudiantes en 
la tarea de buscar la verdad y afianzar los valores trascendentales del hom
bre» 19 • Estos establecimientos forman parte de la estructura general del Estado, 
pero su condicion particular conlleva la casi ausencia del control de tutela por 
parte del Estado, y el unico control relativo previsto esta atribuido al Consejo 
Nacional de Universidades 20• 

Es segundo tipo de establecimiento publico corporativo, caracterizado por la 
existencia de un sustrato personal o corporacion de intereses de tipo cientifico 
o profesional, esta constituido por las Academias Nacionales y los Colegios 
profesionales, los cuales estan dotados de personalidad juridica de derecho pu
blico por virtud de la Ley que los regula. Los Colegios profesionales, que son el 
ejemplo mas acabado de establecimiento publico corporativo, no estan someti
dos a control de tutela, y disfrutan de facultades de recaudacion de cuotas obli
gatorias con respecto a sus miembros, lo que les confiere una total independen
cia financiera frente al Estado 21 • En todo caso, estos establecimientos publicos 
corporativos profesionales o cientificos no forman parte de la estructura general 
del Estado, por lo que constituyen personas de derecho publico no estatales 

18 Articulo 19 de! C6digo Civil. 
19 Articulo 1.0 de la Ley de Universidades de 8-9-70 en G.D .• num. 1.429 Extr. de 8-9-70. 
20 Articulo 20 de la Ley de Universidades. 
21 La Ley de Abogados, por ejemplo, establece la obligaci6n de los afiliados de cancelar las cuo

tas al Colegio respectivo. 
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c") Los establecimientos publicos asociativos 

La caracteristica primordial de estos establecimientos radica en que siendo 
personas juridicas de derecho publico se constituyen, por mandato expreso de 
la Ley de creaci6n, bajo la forma de sociedades por acciones para permitir la 
participaci6n de capital privado en su funcionamiento. Se diferencian de las 
empresas del Estado en que estas son personas juridicas constituidas totalmente 
conforme a un regimen de derecho privado, de acuerdo al C6digo de Comercio. 
Por otra parte, esta categoria de establecimientos publicos se diferencian de los 
Institutos Aut6nomos en que estos, por ser dependencias de la Administraci6n 
del Estado, estan sometidos a tutela administrativa y a un regimen juridico es
pecial que no acepta la participaci6n del capital privado en su funcionamiento. 

El canicter intermedio de estos entes, con caracteristicas que los acercan 
tanto a las empresas del Estado, como a los Institutos Aut6nomos, hace que 
tengan un regimen juridico particular para cada uno de ellos, que aparece defi
nido en los diferentes estatutos juridicos que los crean. Asi, por ejemplo, el 
Banco Central de Venezuela, a pesar de que antes de la reforma de 1975 admi
tia la participaci6n privada en la constituci6n de su capital, no podia aceptar 
un mimero de acciones privadas que representara mas del 50 por ciento de su 
capital social 22 • En cambio, con respecto al Banco de los Trabajadores, se con
templa en la Ley que lo crea, que las acciones detentadas por el Estado serian 
adquiridas progresivamente por los trabajadores, hasta llegar a una sustituci6n 
total. Cuando ello se produzca, si es que asi sucede, se habra transformado el 
Banco de los Trabajadores en un establecimiento publico no estatal 23 • 

La diferencia en el regimen juridico de ambas instituciones antes de 1975 se 
fundamentaba en la indole de los intereses que protegian: el Banco Central de 
Venezuela tiene encomendadas funciones que son tipicamente estatales por re
ferirse al mantenimiento del equilibrio financiero de! pais, lo que llev6 a que en 
muchos paises, la participaci6n privada desapareciera, sin que sufriera altera
ci6n la gesti6n que realiza el Banco Central. 

Por lo que respecta al Banco de los Trabajadores, por ejemplo; la participa
ci6n estatal puede perfectamente desaparecer sin que ello impida la consecu
ci6n de los fines particulares que persigue este organismo. 

b') Las formas juridicas de derecho privado 

Una de las caracteristicas que define mejor el cambio en la concepci6n de 
los fines de! Estado, viene dada por la utilizaci6n de formas juridicas que en el 
Estado abstencionist;i estaban reservadas a la iniciativa privada. En efecto, no 

22 Articulo 6.0 y 9.0 de la Ley del Banco Central de Venezuela de 5-12-60 en G.O .. num. 655 
Extr. de 14-12-60. 

23 Articulo 13 de la Ley del Banco de los Trabajadores de 11-6-66 en G.O., num. 1.023 Extr. de 
11-6-66. 
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es sino a partir del presente siglo cuando la Administraci6n comienza a realizar 
cometidos estatales utilizando para ello figuras propias del derecho privado: 
empresas mercantiles, asociaciones civiles y fundaciones. 

a") Las sociedades mercantiles de capital publico (Empresas de/ 
Estado) 

La actividad administrativa de gesti6n econ6mica encontr6 en las empresas 
mercantiles su forma de expresi6n mas acabada. En virtud de ella, el Estado se 
someti6 a un regimen juridjco de derecho privado y se coloc6 en las mismas 
condiciones juridicas que los particulares. Esta circunstancia no impidi6 por lo 
demas, que el Estado pudiera realizar actividades en condiciones de monopolio, 
en virtud de ley, como consecuencia de la nacionalizaci6n. 

Las sociedades mercantiles de capital publico, comunmente denominadas 
empresas de/ Estado, se constituyen y funcionan conforme al procedimiento y 
al regimen juridico establecido en el C6digo de Comercio. 

Aparte de este regimen, en la actualidad no existe un cuerpo de normas par
ticulares que sean aplicables a las empresas del Estado, aparte de la disposici6n 
constitucional en virtud de la cual la actividad de estos entes estaran sujetos al 
control del Congreso, en la forma que la ley lo establezca 24• 

Por otra parte, en las leyes de Presupuesto se ha venido exigiendo desde 
hace algunos aiios, determinados requisitos como es el de la aprobaci6n parla
mentaria, para la adquisici6n o enajenaci6n de acciones por parte del Estado, 
de un Instituto Aut6nomo o de una empresa o sociedad en la que el Estado 
tenga la mayoria de las acciones o una participaci6n decisiva 2s. Ademas, en la 
Ley Organica de Credito Publico, de fecha 30 de julio de 1976, se preve que las 
empresas del Estado, al igual que las fundaciones del interes publico, quedan 
sujetas a un regimen bastante similar al establecido en esa Ley para los Institu
tos o Establecimientos Aut6nomos 26 • 

Dentro de las empresas del Estado cabe distinguir las empresas de capital 
totalmente publico de las de capital mixto. En el primer caso, se trata de socie
dades mercantiles cuyas acciones son de propiedad exclusiva del Estado, es de
cir, en las que este posee el 100 por ciento de las acciones. En las empresas del 
Estado de capital mixto se distinguen aquellas en las cuales este posee el 50 por 
ciento o mas del capital, consideradas tambien empresas del Estado, de aquellas 
en las cuales posee entre el 30 y el 49 por ciento del capital social, denomina
das Empresas Mixtas, lo cual le permite intervenir, al sector publico, en las de
cisiones fundamentales de la sociedad conforme al articulo 280 del C6digo de 
Comercio. 

24 Articulo 230. 
25 Por ejemplo, articulo 12 de la Ley de Presupuesto para el Ejercicio Fiscal, 1979. 
26 Articulo 50 y siguientes de la Ley Orglinica de Credito Publico en G.O., num. 1.893 Extr. de 

30-7-76. 
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Aparte de estos dos tipos de empresas, el Estado tiene participacion minori
taria en numerosas empresas mercantiles inferior al 29 por ciento del capital 
social las cuales conservan el caracter privado, dado que el Estado no tiene, con 
respecto a ellas, Ia posibilidad de condicionar Ia actividad de las mismas. 

Por otra parte, entre las empresas del Estado, se distinguen aquellas creadas 
por este directamente, de las constituidas por un Instituto Autonomo o empresa 
del Estado, aun cuando esta diferenciacion no tiene consecuencias en cuanto al 
regimen juridico aplicable. 

Por ultimo, dentro de las empresas del Estado cabe distinguir aquellas en las 
cuales el Estado o un ente de derecho publico participan como unico accionis
ta, de aquellas en las cuales participan varios entes estatales. En tal sentido, 
hasta 1975, las sociedades mercantiles del Estado se constituyen, siempre, con 
la participacion accionaria de Ia Republica y de un Instituto Autonomo, de va
rios institutos autonomos, o de uno de estos y otra empresa del Estado. Tenia 
que ser asi, debido a Ia limitacion del Codigo Civil y del C6digo de Comercio, 
al considerar la «sociedad» como un contrato en el cual, por supuesto, deben 
intervenir dos o mas personas. Solo ha sido con motivo de la promulgacion de 
la Ley que reserva al Estado la Industria y el Comercio de Ios Hidrocarburos, 
de 1975, cuando se ha autorizado, legalmente, Ia constitucion de las empresas 
petroleras nacionalizadas con un solo accionista o la transformacion de! institu
to aut6nomo Corporaci6n Venezolana del Petroleo en sociedad anonima de un 
solo accionista: la Republica o Petroleos de Venezuela, C. A. lgual posibilidad 
legal se previo en las !eyes de transformacion, en sociedad anonima, dictadas en 
1977, 1978, del Instituto Venezolano de Petroquimica, y de la Linea Aeropos
tal Venezolana 27 • 

b") Las asociaciones civi/es def Estado 

Las consideraciones anteriores son tambien aplicables con respecto a las 
asociaciones civiles en las que el Estado tiene una participaci6n decisiva. La re
gulaci6n de las mismas esta contenida en el C6digo Civil, pero en todo caso, es 
una de las formas juridicas de que se vale el Estado para descentralizar sus acti
vidades. 

27 Con motivo de la promulgacion de la Ley que reserva al Estado la industria y el comercio de 
los hidrocarburos en agosto de 1975, se dispuso la transformacion de la CVP en sociedad anonima, 
lo cual se hizo por Decreto num. 1.127 del 2-9-75 en Gaceta Oficial, num. 30.864 del 5-12-75, con 
Petroleos de Venezuela, S. A. como unica accionista. Luego, mediante Ley del 9-7-77, se dispuso la 
conversion del Instituto Venezolano de Petroquimica en Sociedad Anonima (Gaceta Oficial, num. 
31.278 del 18-7-77), lo cual se hizo por Decreto num. 2.454 del 22-11-77 en Gaceta Oficial, num. 
31.369 del 25-11-77, convirtiendose en Petroquimica de Venezuela, S. A. (PEQUIVEN), con la Re
publica como unica accionista y, posteriormente, con Petroleos de Venezuela, S. A. como unica ac
cionista. En cuanto a la Linea Aeropostal Venezolana, mediante Ley del 28-8-78 se autorizo su con
version en Sociedad Anonima, en Gaceta Oficial, num. 2.303 Extr. del 1-9-78, lo cual se hizo con la 
Republica como unica accionista. 
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En nuestro pais, la forma societaria ptiblica se ha reservado para la reali
zaci6n de cometidos de interes general en diversos sectores. En el campo agri
cola, el Consejo de Bienestar Rural y los Fondos de Desarrollo Algodonero, 
Fruticola y del Ajonjoli, constituyen casos en los que la acci6n estatal se rea
liza por intermedio de Asociaciones Civiles 28 • Ademas, en el campo educati
vo a traves del Instituto Nacional de Cooperaci6n Educativa (INCE) se ban 
establecido dos asociaciones civiles: el Instituto de Adiestramiento Petrolero y 
Petroquimico (INAPET) y el Instituto de Capacitaci6n Turistica (INCA
TUR). Asimismo, en el campo minero se ban constituido como asociaciones 
civiles el Fondo de Desarrollo Diamantifero del Estado Bolivar y el Fondo de 
Desarrollo Aurifero del Estado Bolivar. En estos casos, se escogi6 esta catego
ria juridica para permitir la participaci6n privada en la gesti6n de estos orga
nismos, pero el Estado se reserv6 la orientaci6n de los mismos, conforme a las 
exigencias del interes ptiblico. 

c") Las fandaciones de/ Estado 

Las fundaciones no son personas juridicas de tipo asociativo, sino universa
lidades de bienes dotadas de personalidad juridica para cumplir cometidos de 
beneficio colectivo 29 • Hasta 1984, la fundaci6n del Estado era la «constituida y 
dirigida» por entes estatales. En estos casos, la constituci6n de las fundaciones 
del Estado era ordenada por lo general mediante un decreto presidencial, pero 
la personeria juridica se la otorgaba previo el cumplimiento de las formalidades 
de registro, conforme a las disposiciones del C6digo Civil 30• 

A partir del Decreto Ley n. 0 40 l de 14 de diciembre de 1984, mediante el 
cual se dictaron las «Normas sobre las Fundaciones, Asociaciones y Sociedades 
Civiles del Estado y control de los aportes publicos a las instituciones privadas 
similares» 31, la noci6n de fundaci6n •l Estado se destina a las fundaciones 
«creadas» o «constituidas» por entes publicos estatales exclusivamente; por lo 
que si en la constituci6n de una fundaci6n ban participado particulares o per
sonas juridicas privadas, ademas de los entes publicos, no podria calificarse a la 
fundaci6n como «del Estado». 

* * * 
Ahora bien, en relaci6n a la competencia de la jurisdicci6n contencioso

administrativa para conocer de las demandas contra los entes publicos, esta se 

28 Vease CAP., Informe sobre la Reforma de la Administracion Publica Nacional, cit., Vol. I, 
p. 299. 

29 Articulo 19 de! C6digo Civil. 
30 Vease Allan R. BREWER-CARiAS, «Las Fundaciones y su control por el Estado», en Revista de 

Derecho Publico, mim. 17, Caracas, 1984, pp. S a 18. 
31 Vease en Gaceta Oficial, num. 33.134 de 14-12-84. 
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reserva en el campo de las personas juridico-estatales no territoriales a los insti
tutos autonomos nacionales (establecimientos publicos institucionales) y las 
empresas del Estado nacionales, es decir, creadas y dirigidas directa o indirecta
mente por la Republica. 

B) Las demandas contra personas juridicas de derecho publico territoriales: 
la Republica 

En efecto, de acuerdo a la clasificacion mencionada de los diversos sujetos 
de derecho en el derecho administrativo, y de acuerdo a la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia corresponde a la jurisdiccion contencioso-adminis
trativa, a traves del proceso contencioso de las demandas, el conocimiento de 
todas las acciones que se intenten contra la Republica, como persona juridica 
territorial por excelencia, como consecuencia de la conducta que le sea imputa
da, desarrollada por todos sus organos y particularmente, por los organos le
gislativos (Camaras Legislativas), por los organos judiciales (Tribunales), por los 
organos de la Administracion Publica Centralizada (Ministerios, Oficinas Presi
denciales, Procuraduria General de la Republica y todos sus organos descon
centrados) y por los organos administrativos con autonomia funcional (Contra
loria General de la Republica, Fiscalia General de la Republica, Consejo de la 
Judicatura, Consejo Supremo Electoral). 

En cambio las demandas contra las otras dos categorias de personas juridi
cas de derecho publico territoriales, los Estados y los Municipios, no correspon
den a la jurisdiccion contencioso-administrativa, sino que por expresa disposi
cion de la Ley Organica de la Corte Suprema e Justicia, su conocimiento co
rresponde en primera instancia a la jurisdiccion ordinaria 32 , y solo en apela
cion es que pasan al conocimiento de organos juridicales con competencia en 
materia contencioso-administrativa (Tribunales Superiores) 33 • 

La jurisdiccion contencioso-adminijlrativa en las demandas contra los entes 
publicos, por tanto, no llega a configurarse como un fuero judicial de las perso
nas juridicas de derecho publico territoriales, pues solo se refiere a las deman
das contra la Republica (y no contra los Estados y los Municipios), e incluso, 
no abarca los juicios en los cuales la Republica sea demandante contra particu
lares, cuyo conocimiento se atribuye a las tribunales ordinarios 34, salvo cuando 
se refieran a contratos administrativos. 

32 Art. 183, l.0 LOCSJ. 
33 Art. 182, ord. 3.0 LOCSJ. 
34 Art. 183, 2 LOCSJ. La duda solo se plantearia en los casos de demandas de la Republica, con

tra otros sujetos de derecho en el campo de! derecho administrativo (Estados, Municipios, Institutos 
aut6nomos, Empresas de! Estado), pues esta norma del articulo 183, ord. 2.0 , s6lo se refiere a de
mandas contra particulares. Por tanto, en estos casos, por interpretaci6n de! sentido de la Ley en la 
distribuci6n de competencias, podria admitirse la competencia de la jurisdicci6n contencioso
administrativa. En todo caso, si la demanda surge con motivo de un contrato administrativo interad
ministrativo, la competencia seria de la Corte Suprema (art. 42, ord. 14). 
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Por tanto, como principio general, en cuento a las personas de derecho pu
blico territoriales, solo las demandas contra la Republica corresponden al cono
cimiento de la jurisdiccion contencioso-administrativa. Sin embargo, este prin
cipio que implica la exclusion de la jurisdiccion contencioso administrativa del 
conocimiento de las demandas contra los Estados y Municipios, tiene una ex
cepcion expresa en la propia Ley Organica de la Corte, en materia de deman
das relativas a contratos administrativos. En esos casos, la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia atribuye exclusivamente a la propia Corte Suprema 
en la Sala Politico Administrativa competencia para 

«Conocer de las cuestiones de cualquier naturaleza que se susciten con mo
tivo de la interpretaci6n, cumplimiento, caducidad, nulidad, validez o resolu
ci6n de los contratos administrativo en los cuales sea parte la Republica, Jos 
Estados o las Municipalidades» 35 • 

Por tanto, el principio de la definicion del ambito subjetivo del contencioso
administrativo de las demandas en relacion a los entes publicos territoriales, re
servado a la Republica, encuehtra su excepcion en los casos de contratos admi
nistrativos: si la demanda concierne a un «contrato administrativo», la Corte 
Suprema de Justicia es competente para conocerla, asi sea demandado un Esta
do o un Municipio, o asi sea demandante la propia Republica, un Estado o un 
Municipio. 

De lo anteriormente sefialado puede deducirse como conclusion general en 
materia de asignacion de competencias en las demandas contra los entes pu
blicos, que como consecuencia de la distribucion vertical del Poder Publico 
entres niveles territoriales (Nacional, Estadal y Municipal), el legislador quiso 
reservar la competencia de los organos de la jurisdiccion contencioso
administrativos al conocimiento de las demandas contra la persona territorial 
nacional (la Republica) y excluirla del conocimiento de las demandas contra 
las otras personas territoriales (Estados y Municipios), salvo en materia de 
contratos administrativos. 

C) Las demandas contra personas juridicas estatales de derecho publico no 
territoriales: Los institutos aut6nomos 

Conforme a la Ley Organica de la Corte Suprema como hemos visto, tam
bien corresponde a la jurisdiccion contencioso-administrativa el conocimiento 
de las acciones contra «algun Instituto Autonomo» 36 , es decir, contra los que 
hemos denominado establecimientos publicos institucionales. Ahora bien, dos 
aspectos deben plantearse respecto de estos casos: por una parte, debe sefialarse 

35 Art. 42, ord. 14 LOCSJ. 
36 Art. 42, ord. 15; 182, ord. 2; y 185, ord. 6 LOCSJ. 
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que la categoria de las personas juridicas de derecho publico no territoriales o 
establecimientos publicos no se agota en los institutos aut6nomos, por lo que si 
aplicamos los criterios mencionados, resulta que la jurisdicci6n contencioso
administrativo no es competente para conocer de las demandas que se intenten 
contra los establecimientos publicos corporativos estatales (por ejemplo, las 
Universidades Nacionales) o contra los establecimientos publicos asociativos 
(por ejemplo, el Banco Central de Venezuela), sino solamente contra los esta
blecimientos publicos institucionales, o institutos aut6nomos. 

Por otra parte, aun cuando la Ley Organica no los califique expresamente, 
la competencia de la jurisdicci6n contencioso-administrativa, solo se refiere a 
las acciones contra los institutos aut6nomos nacionales, es decir, los creados 
por leyes del Congreso, y no se refiere a las acciones contra los institutos aut6-
nomos estadales (creados por Ley de las Asambleas Legislativas) o contra los 
institutos aut6nomos municipales (creados por Ordenanza Municipal). Es 16gi
co entender que si el Legislador quiso excluir de la competencia contencioso
administrativa las demandas contra los Estados y Municipios, tambien debe 
quedar excluida la competencia contencioso-administrativa respecto a demanda 
contra institutos aut6nomos estadales o municipales, asi se trate de acciones 
que conciemen a «contratos administrativos» suscritos por dichas entidades 37 • 

D) Las demandas contra personas juridicas estatales de derecho privado: 
las empresas (nacionales) del Estado 

Por ultimo, la Ley Organica tambien atribuye competencia a los 6rganos de 
la jurisdicci6n contencioso-administrativa para cpnocer de las acciones contra 
«las empresas en las cuales el Estado tenga participaci6n decisiva» 38 • Por su
puesto, dentro de la calificaci6n de las personas juridicas estatales, la denomi
naci6n «empresa del Estado» es la que puede plantear mayores problemas in
terpretativos, en relaci6n a la intenci6n del legislador. 

Ante todo debe sefialarse que la expresi6n «Estado» en esta denominaci6n o 
cuando se dice, empresas en las cuales «el Estado» tenga participaci6n decisiva, 
no puede ser interpretada sino como lo que es gramaticalmente, es decir, como 
un calificativo: «del Estado» o estatal. Por tanto, una empresa del Estado es 
una empresa de un ente estatal o en la cual un ente estatal tiene participaci6n 
decisiva. Pero los entes estatales, hemos visto, pueden ser de tres niveles se
gun la distribuci6n vertical del Poder Publico (nacional, estadal o Municipal), 
por lo que empresa del Estado en general, seria tanto la empresa «de la Repu
blica» como la empresa «del Municipio» («empresa municipal»). Por supues-

17 En cuanto a la competencia en materia de «contratos administrativoS>> la Ley se refiere solo a 
las acciones relativas a «los contratos administrativos en los cuales sea parte la Republica, los Esta
dos o las Municipalidades», art. 42, ord. 14 LOCSJ. 

18 Art. 42, ord. 15; 182, ord. 2; y 185, ord. 6 LOCSJ. 
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to, la intencion del legislador en la asignacion de competencias a los tribuna
les contencioso-administrativos, no puede considerarse que fue la de atribuirle 
el conocimiento de las acciones que se intenten contra las empresas de todos 
esos entes estatales. 

Por tanto, la primera conclusion que por via de interpretacion tendriamos 
que deducir de esta norma de la Ley es que la competencia atribuida a los Tri
bunales contenciosos administrativos en materia del conocimiento de demandas 
contra «empresas en las cuales el Estado tenga participacion decisiva», se refie
re a las empresas en las cuales «la Republica>> tenga participacion decisiva, no 
porque el termino «Republica» sea sinonimo a «Estado», sino porque entre los 
entes que conforman el Estado (la Republica, los Estados y los Municipios), pa
rece claro que la intencion del Legislador fue reservar a la jurisdiccion conten
cioso-administrativa el conocimiento de las demandas contra los entes naciona
les (la Republica, los institutos autonomos nacionales, y las empresas de la Re
publica). 

Es importante destacar estos conceptos pues en una desafortunada sentencia 
de 1983, la Corte Suprema de Justicia, para llegar a la conclusion anterior, que 
se deduce por via interpretativa de la intencion del legislador, pretendio definir 
conceptos claves de derecho constitucional y resulto confundiendolos en forma 
errada. 

En efecto, en sentencia dictada el 20 de enero de 1983 39 la Corte Suprema 
resolvio un conflicto de competencia planteado por un Tribunal Mercantil con 
motivo de una demanda intentada por la Universidad Central de Venezuela (es
tablecimiento publico nacional cooperativo) contra una institucion bancaria (el 
Banco Nacional del Pescuento C. A.) cuyas acciones estaban a nombre de Ban
co Central de Venezuela (establecimiento publico nacional asociativo), el cual 
consider6 que la competencia correspondia a la Corte Suprema. La Corte con
sidero, al contrario, que el organo judicial competente para conocer de la ac
cion era el Tribunal Mercantil y no la propia Corte, porque -dijo- «es evidente 
que no es el propio Estado sino el Banco Central de Venezuela quien tenia una 
participacion decisiva en el Banco Nacional del Descuento». 

Para llegar a esta conclusion la Corte Suprema realizo las siguientes disqui
siciones terminologicas sobre el concepto de «Estado»: 

«En primer lugar, considera la Corte que habiendo utilizado la ley la expre
si6n Estado, no esta permitido darle a este termino una significaci6n distinta de 
la que lexicognifica y juridicamente le corresponde.» 

«El Estado es, segun la definici6n de! Diccionario de Ia Real Academia Es
panola, el cuerpo politico de una Nacion. Juridicamente no es distinta su signi
ficaci6n, ta! como se precisa en Ia Exposicion de Motivos de nuestra vigente 
Constitucion, que se expresa asi: «Cuando se ha dicho que «la Nacion venezo-

39 CSJ-SPA 20-1-83 (Ponente Magistrado Rene DE SoLA), en Revista de Derecho Publico, mim. 
13, EJV, Caracas, 1983, pp. 160-163. 
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lana es un pacto de organizaci6n politica» se ha usado un vocablo que corres
ponde mas bien al concepto de Estado. Para evitar la confusion terminol6gica, 
la Comisi6n acord6 usar el nombre de «Republica>> para designar la personifi
caci6n del Estado venezolano y la palabra «Estado» de manera excepcional, 
cuando ello sea considerado necesario para determinar el concepto de la orga
nizaci6n politica y juridica representada por el Poder Publico frente a las acti
vidades privadas». 

«En consecuencia, desde que entr6 en vigencia la actual Constituci6n, en el 
campo juridico venezolano tienen igual significaci6n los terminos de Republica 
y Estado, aunque esta ultima expresi6n sera preferentemente empleada cuando 
se trate de distinguir las actividades publicas de las actividades privadas.» 

«No hay duda que el ordinal 15 del articulo 42 de la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia tuvo muy en cuenta estos matices lexicograficos al 
establecer un fuero privilegiado para determinadas personas juridicas, y asi uti
liz6, en primer lugar, la expresi6n Republica para referirse a la personificaci6n 
juridica de! Estado venezolano, y la palabra Estado para referirse a la partici
paci6n de la misma Republica en entidades de caracter privado como son las 
empresas.» 

«Gozan pues de dicho fuero privilegiado en primer lugar la Republica (el 
Estado), los Institutos Aut6nomos y las empresas en que el Estado (la propia 
Republica) tengan participaci6n decisiva, y esto deber ser asi porque s6lo el Es
tado, utilizando los medios legales de manifestar su propia voluntad, es quien 
puede determinar la escogencia de una forma empresarial para la realizaci6n 
de alguna finalidad de su incumbencia. Tai el caso cuando constituye determi
nadas compafiias an6nimas como accionista unico, para regir la politica mone
taria de! pais o para explotar sus principales riquezas publicas, petr6leo y hie
rro. 0 bien cuando constituye con particulares una empresa mixta en la que 
desde su inicio yen forma permanente tendra una participaci6n decisiva.» 

«Respecto a ta! clase de empresas, en que de una manera permanente y no 
circunstancial, el Estado tenga una participaci6n decisiva, es indiscutible la 
competencia de esta Sala para conocer de cualquier tipo de acci6n que contra 
ellas se intentare, siempre que su cuantia exceda de cinco millones de boliva
res, asi se trate de acciones de tipo mercantil, laboral, de transito, ya que su 
competencia en este caso es ratione personae y no ratione materiae>> 40 • 

La conclusion de esta sentencia, de que el termino «Estado» es equivalente 
a «Republica», es absoluta y radicalmente errada en el ordenamiento constitu
cional venezolano, pues de aceptarse, de un solo golpe se acabaria con el prin
cipio de la distribuci6n vertical del Poder Publico en tres niveles territoriales: la 
Republica, los Estados y los Municipios, todos los cuales, forman «el Estado» 
como lo dice la Exposici6n de Motivos del Texto Constitucional, como expre
si6n de todos los entes que lo forman. Por tanto, en la Constituci6n, nunca, el 
termino Estado se utiliza como sin6nimo de Republica, asi como nunca el ter
mino Poder Publico se utiliza como sin6nimo del Poder Nacional. Lamentable
mente, al identificar el «Estado» con la «Republica», la Corte Suprema se olvi-

40 Idem. 
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d6 de los otros entes territoriales que forman parte del Estado junto con la Re
publica, es decir, los Estados miembros de la Federaci6n y los Municipios. 

En efecto, la Constituci6n de 1961, siguiendo los principios del constitucio
nalismo moderno, establece dos sistemas de distribuci6n del poder: por un lado, 
un sistema de distribucion horizontal de/ poder; y por otro lado, un sistema de 
distribucion vertical de/ poder 41. 

Por ello, la expresi6n «Poder PUblico» que se encuentra en la Constituci6n, 
tiene una ambivalencia. Normalmente, cuando se habla del Poder Publico y de 
los 6rganos del Poder Publico o, inclusive, cuando se utiliza la expresi6n «con
trol jurisdiccional del Poder Publico» (en nuestro criterio, una expresi6n inco
rrecta), se esta pensando en la distribuci6n horizontal del poder, tradicional en: 
Poder Legislativo, Poder Ejecutivo y Poder Judicial. Sin embargo, se olvida que 
la verdadera base que esta en esa idea del Poder PUblico, es la distribuci6n ver
tical del poder, dentro de un sistema, en nuestro caso, federal, que provoca la 
existencia de tres niveles territoriales: el Poder Nacional, el Poder de los Esta
dos y el Poder Municipal. 

Por eso cuando se lee el articulo 118 de la Constituci6n, norma basica en 
Derecho Publico y que establece que «cada una de las ramas del Poder Publico, 
tiene sus funciones propias; pero los 6rganos a los que incumbe su ejercicio co
laboraran entre si en la realizaci6n de los fines del Estado», debemos preguntar
nos: /.,A que Poder se esta refiriendo? /.,Cual Poder Publico? /.,Cuales son las ra
mas del Poder PUblico? No se trata, necesariamente de las ramas Legislativa, 
Ejecutiva y Judicial; es mas, debemos senalar que no es, en definitiva, a la dis
tribuci6n horizontal del poder a la cual hace referenda el articulo 118 de la 
Constituci6n, sino a la distribuci6n vertical del poder por el sistema federal es
tablecido en la Constituci6n. 

En consecuencia, cuando la Constituci6n habla del Poder Publico, se refiere 
a un concepto, que no tiene organicidad, que no es un sujeto de derecho, y es 
por eso que no podemos hablar de «control del Poder Publico», ya que no es 
un 6rgano, ni es un sujeto actuante en el campo juridico que pueda ser contro
lado. Se controla a un 6rgano que ejerce determinada funci6n, que realiza actos 
administrativos o que asume una potestad para ejercerla, pero nose puede con
trolar a la potestad misma. 

El Poder PUblico, en realidad, es una potestad del Estado; si se quiere, desde 
el punto de vista juridico, es una situaci6n juridica general, de rango constitu
cional, que tienen los 6rganos del Estado para actuar, o que tienen los sujetos 
de derecho que conforman el Estado, para actuar. Por ello, el Poder Publico no 
es controlable; en cambio, el ejercicio del Poder Publico por un determinado 
6rgano, si es controlable. 

41 Vease Allan R. BREWER-CARiAS, lnstituciones Politicas y Constitucionales, Caracas, 1985, 
Torno I, p. 355. 
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El Poder Publico, por tanto, es una potestad, una situacion juridica general 
constitucional de los sujetos de derecho que actuan en el Estado para la realiza
cion de sus fines. Este es un primer elemento que debe tenerse absolutamente 
claro, dentro del contexto constitucional, para comprender las bases de nuestras 
instituciones. 

Si se analiza el Titulo IV de la Constitucion, este tiene por titulo «Del Po
der Publico», y alli se habla de las ramas del Poder Publico en sentido vertical. 
Por ello, dentro de este titulo, «Del Poder Publico», hay un capitulo, que es el 
segundo, que se refiere al Poder Nacional, en especial, a su competencia. Aqui, 
la Constitucion regula al Poder Publico en su distribucion vertical, pero refi
riendose solo al Poder Nacional. De resto, la Constitucion regula el Poder Pu
blico Nacional y a su distribucion horizontal. Asi, si vamos mas adelante en 
el texto fundamental encontramos que el Titulo V lleva por titulo «Del Poder 
Legislativo Nacional», y en el mismo sentido, mas adelante, en el Titulo VI 
se habla «Del Poder Ejecutivo Nacional»; y el Titulo VII habla «Del Poder 
Judicial», al cual sin embargo, no califica de nacional. Este es el unico caso 
en el cual la Constitucion, al regular los poderes y su distribucion horizontal 
en el nivel nacional, no califica al Poder Judicial como nacional, pues en el 
sistema constitucional, ese poder es solo nacional. En esta forma es que la 
Constitucion regula al Poder Publico, y establece su regimen general como 
Potestad del Estado. 

Pero el articulo 118 de la Constitucion aclara que cada una de las ramas del 
Poder PUblico tiene sus funciones propias, pero los organos a los que incumbe 
su ejercicio colaboran entre si, en la realizacion de los fines del Estado. El Esta
do, en la Constitucion, tambien es un concepto generico como el Poder Publi
co: Si el Poder Publico es una Potestad, el Estado, es la suma de todos los orga
nos y sujetos que conforman la organizacion politica de la sociedad, pero tam
poco es una realidad organica, salvo en escala intemacional. 

Por ejemplo, cuando la Constitucion establece en su articulo 77 que «el Es
tado propendera a mejorar las condiciones de vida de la poblacion campesi
na ... » l.Que se debe entender por Estado? En definitiva, el Estado es la suma de 
todos los entes que ejercen el Poder Publico; pero no se refiere a una realidad 
organica concreta. 

'En efecto, se insiste, el Estado no coincide con ninguna realidad subjetiva 
actuante en el ordenamiento juridico. Cuando la Constitucion habla de Estado, 
no tenemos por que pensar en la Republica, o en otro organo, ni en los del ni
vel nacional. Esta nocion generica abarca a todos los organos que ejercen el Po
der Publico, y ello es valido respecto de todas las normas de la Constitucion 
donde se habla de Estado: «El Estado protegera las asociaciones y corporacio
nes, sociedades y comunidades», dice el articulo 72; el articulo 73 dice: «El Es
tado protegera la familia ... ». En esta expresion no tenemos que pensar que se 
refiere a la Republica; tambien los Estados y los Municipios tienen estas obliga
ciones constitucionales. « ... El Estado cream y sostendra escuelas ... » dice el ar-
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ticulo 78; ello no es una tarea exclusiva ni del Poder Nacional, ni de los Esta
dos, ni de los Municipios, es de todos los entes publicos. De manera que el 
Estado, en la concepci6n constitucional, no tiene por que vincularse al Estado 
Nacional (Republica). Es una expresi6n generica que abarca todos los 6rganos o 
los sujetos de derecho que conforman la organizaci6n politica de la sociedad. 
Esto es independiente, por supuesto, de la connotaci6n del Estado venezolano 
en el campo de las relaciones intemacionales, donde si tiene una personalidad 
juridica, global, unica, representada por la Republica, dado el Sistema Federal. 
Pero en la proyecci6n intema del texto constitucional, la expresi6n Estado 
abarca todos los sujetos de derecho que formulan la organizaci6n politica. Asi 
el Estado, para actuar a nivel intemo, tiene una potestad constitucional, que es 
el Poder Publico, y ese poder, tiene una distribuci6n horizontal y una distribu
ci6n vertical, que conforman la estructura del Estado venezolano como Estado 
Federal, y el principio de separaci6n organica del Poder, a nivel nacional. 

Ahora bien, y conforme a lo sefialado sobre el concepto de Estado, dejando 
a salvo los errores conceptuales de la sentencia citada de la Corte Suprema en 
Sala Politico-Administrativa 42 , en la misma, en realidad, lo que busc6 la Corte 
fue interpretar restrictivamente el concepto de «empresa del Estado», en el sen
tido «nacional», de «empresa de la Republica>> (excluyendo las empresas 
estadales y municipales) y ademas, concluyendo que s6lo las acciones contra las 
empresas en las cuales la Republica, directamente, tuviese una participaci6n 
decisiva, eran las que competian al conocimiento de los Tribunales contencio
so-administrativos, por lo que las acciones contra las empresas en las cuales la 
Republica tuviese, indirectamente, participaci6n, no correspondian a la compe
tencia de la jurisdicci6n contencioso-administrativa. De alli que concluyese la 
Corte que en el caso de acciones contra una empresa bancaria en la cual el 
Banco Central de Venezuela tenia participaci6n decisiva, pero no la Republica 
directamente, la competencia judicial para conocerla correspondia a la jurisdic
ci6n ordinaria mercantil, pero no a la contencioso-administrativa 43 • 

Debe sefialarse, sin embargo, que el criterio de la participaci6n directa de la 
Republica en empresas del Estado para atraer la competencia de la jurisdicci6n 
contencioso-administrativa en el conocimiento de las demandas que se intenten 
contra las mismas, no ha sido pacificamente aceptada, y la propia Corte Supre
ma de Justicia en Sala de Casaci6n Civil, lo ha contradicho expresamente. En 
efecto, en sentencia de 2 de noviembre de 1983, con motivo de un conflicto de 
competencia surgido en una acci6n civil intentada contra la empresa electrica 
estatal (C. A. de Administraci6n y Fomento Electrico -CEDAFE) en la cual 
tenia participaci6n mayoritaria, no la Republica, sino un instituto aut6nomo 
(la Corporaci6n Venezolana de Fomento); acci6n en la cual la Corte Primera 

42 Lamentablemente adoptados por la Corte Primera de Jo Contencioso-Administrativa en sen
tencia de 21-4-83, cit., en sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala de Casaci6n Civil de 
2-11-83 (Consultada en original). 

43 Sentencia CSJ-SCC, 2-11-83 (consultada en original). 
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de lo Contencioso-Administrativo se habia declarado incompetente para co
nocer conforme al criterio de la Sala Politico-Administrativa, atribuyendole 
la competencia a la jurisdicci6n civil ordinaria, la Corte de Casaci6n, al con
trario estim6 que «al estar presente en la empresa el requisito de la participa
ci6n decisiva del Estado, en forma directa o indirecta» debia funcionar la 
competencia especial de la jurisdicci6n contencioso-administrativa, por lo 
que el conocimiento de la acci6n correspondia a la Corte Primera de lo Con
tencioso-Administrativo 44 • 

Por tanto, en la Corte Suprema de Justicia, si bien se acepta pacificamente el 
criterio de que las «empresas del Estado» que originan la atracci6n de la compe
tencia contencioso administrativa son las empresas «nacionales» en las cuales 
la Republica tenga participaci6n decisiva, se ban utilizado criterios contradicto
rios en tomo al caracter directo o indirecto de la participaci6n: la Sala Po
litico-Administrativa ha considerado que la participaci6n decisiva debe ser di
rectamente de la Republica, como persona juridica; en cambio la Sala de Casa
ci6n Civil ha considerado que esta participaci6n puede ser directa de la Repu
blica, o indirecta de la Republica, a traves de un instituto aut6nomo nacional, 
pues «la fundamentaci6n de la norma» de la Ley Organica de la Corte Suprema 
atributiva de la competencia «es la protecci6n de los intereses naciona/es en 
juego», asi la participaci6n decisiva del Estado «opere o se manifieste por la 
participaci6n directa o inmediata del Estado o lo haga mediata o indirectamen
te a traves de otro 6rgano publico y concretamente, de un lnstituto Aut6nomo 
ode otra empresa del Estado». La Sala de Casaci6n Civil, agreg6, ademas, en la 
sentencia comentada que la interpretaci6n de la Sala Politico-Administrativa, 
«ademas de ser proclive a crear desigualdades de procedimientos, con mengua 
de los mismos calificados intereses nacionales, dejaria fuera tambien del privile
gio y por ende, de la competencia especial, a numerosas empresas en las cuales 
el Estado tiene una participaci6n decisiva, pero en forma indirecta o mediata, 
especialmente las del grupo o conjunto que opera en uno de los primordiales 
polos de nuestro desarrollo econ6mico, en la zona de Guayana, y por ello, em
presas donde son manifiestos altos intereses nacionales, y en las cuales el Esta
do participa decisivamente s6lo en forma indirecta; hecho este que, por lo de
mas, por notorio y de conocimiento general en nuestro pais, aparece «integrado 
a la cultura y saber privado de los jueces venezolanos», pues estos no pueden 
«ignorar juridicamente lo que todo el mundo sabe» 45 • 

Por supuesto, nos inclinamos por la interpretaci6n de la Sala de Casaci6n 
Civil de la Corte Suprema de Justicia, y si bien aceptamos el criterio de que la 
intenci6n del Legislador en la distribuci6n de competencia fue la protecci6n de 
los intereses nacionales por la jurisdicci6n contencioso-administrativa (lo que 
excluye los intereses estadales y municipales, y por tanto, el conocimiento de 

44 Seiltencia CSJ-SCC, 2-11-83 (consultada en original). 
45 Idem. pp. 19 y 20 del original. 
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acciones contra empresas del Estado de los Estados y Municipios), es indudable 
que no tiene base s6lida alguna la tesis de la participaci6n directa de la Repu
blica en empresas del Estado para la atracci6n de la competencia contencioso
administrativa. La tesis de la Sala Politico-Administrativa, como lo dijo la Sala 
de Casaci6n Civil, no solo ignora «lo que todo el mundo sabe» y que los jueces 
tienen que saber, sino que al identificar el «Estado con la Republica>> en los 
terminos constitucionales, tambien ignor6 conceptos juridicos fundamentales y 
elementales que tambien deben los jueces saber. 

3. EL AMBITO MATERIAL DE LAS DEMANDAS CONTRA LOS 
ENTES PUBLICOS 

Ya hemos sefialado que en materia de demandas contra los entes publicos, 
el sistema de atribuci6n de competencias adoptado por la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia es basicamente en sistema ratione personae, como 
un privilegio jurisdiccional para la Republica, los institutos aut6nomos nacio
nales y las empresas del Estado nacionales. Sin embargo, tambien se utiliza el 
criterio ratione materiae, particularmente en el campo de los contratos admi
nistrativos. 

En todo caso, la disposici6n del articulo 206 de la Constituci6n vigente, al 
establecer que los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa son 
competentes para «condenar al pago de sumas de dinero y a la reparaci6n de 
dafios y perjuicios originados en responsabilidad de la Administraci6n y dis
poner lo necesario para el restablecimiento de las situaciones juridicas subjeti
vas lesionadas por la actividad administrativa», hace imposible, practicamen
te, la delimitaci6n exacta y precisa el ambito material de todas las pretensio
nes que pueden plantearse en las demandas contencioso-administrativas contra 
los entes publicos. 

Por ello nos limitaremos a estudiar someramente, tres posibles pretensiones, 
las mas importantes en nuestro concepto, y que constituyen el contencioso con
tractual, el contencioso de la responsabilidad de la Administraci6n y el conten
cioso del restablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por 
la Administraci6n. 

A) El contencioso contractual y la caracterizaci6n de los «contratos 
administrativos» 

Las demandas contra la Republica, los institutos aut6Q.omos nacionales y las 
empresas del Estado nacionales, ante todo, pueden tener su origen en cuestio
nes que resulten de interpretaci6n, cumplimiento, caducidad, nulidad, validez o 
resoluci6n de cualquier tipo de contratos en los cuales esas personas sean parte. 
Por tanto, las referidas demandas pu~den ser intentadas por el cocontratante de 
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la Administracion para lograr la condena de esta al pago de una suma de dine
ro o de daiios y perjuicios, o para restablecer una situacion juridica subjetiva y 
contractual lesionada por la actividad ilegitima de la Administracion, es decir, 
por una actividad administrativa contraria al titulo juridico que origina la rela
cion juridico-administrativa: el contrato. 

Por tanto, todo lo referente a los contratos en los cuales sea parte la Repu
blica, un instituto autonomo nacional o una empresa del Estado nacional es de 
la competencia de los organos de la jurisdiccion contencioso-administrativa. 

Esta competencia de los organos de la jurisdiccion contencioso-administra
tiva en materia contractual, particularmente en relacion a los contratos celebra
dos por la Republica, puede decirse que ha sido tradicional en Venezuela. Asi, 
por ejemplo la derogada Ley Organica de la Corte Federal de 1953, atribuia a 
la antigua Corte Federal, competencia para «conocer en juicio contencioso de 
todas las cuestiones por nulidad, caducidad, resolucion, alcance, interpretacion, 
cumplimiento y cualesquiera otras que se susciten entre la nacion y los particu
lares, a consecuencia de los contratos celebrados por el Ejecutivo Nacional o de 
concesiones mineras, de hidrocarburos o de tierras baldias que hubiere otorga
do, asi como de las controversias que resulten por su negativa a expedir titulos 
de concesiones a que los demandantes aleguen tener derecho; salvo los puntos 
que la ley vigente, al tiempo de la celebracion del contrato, del otorgamiento de 
la concesion o de la negativa a concederla, segun el caso, dejaren a la decision 
del Ejecutivo Nacional sin recurso judicial» 46 • 

Sin embargo, la innovacion de la Ley Organica de la Corte Suprema de 
1976 fue extender la competencia de los Tribunales Contencioso-Administra
tivos respecto de las cuestiones que surjan con motivo de contratos no solo sus
critos por la Republica, sino por los institutos autonomos nacionales y las em
presas del Estado nacionales. Por tanto, quedarian fuera de la competencia de 
los Tribunales contencioso-administrativos, en principio, las cuestiones que se 
susciten con motivo de contratos en los que fueran parte los Estados y los Mu
nicipios, y sus institutos autonomos y empresas, las que corresponderian a la 
jurisdiccion ordinaria. 

La Ley Organica de la Corte Suprema de 1976, sin embargo, introdujo una 
excepcion a este principio de exclusion de competencia, al darle rango legislati
vo por primera vez en nuestro ordenamiento a la nocion de «contrato adminis
trativo», y asignar exclusivamente a la Corte Suprema de Justicia en Sala Poli
tica Administrativa competencias para: 

46 Art. 7, ord. 18 LOCF. Debe seiialarse ademas que el Paragrafo Unicode! articulo 7, ordinal 
28 de la Ley Orglinica de la Corte Federal establecida que «la Corte Federal conocera tambien en 
juicio contencioso de la controversia entre particulares sobre nulidad de las concesiones mineras, de 
hidrocarburos y de tierras baldias por falta de formalidades o violaci6n de la ley en su otorgamien
to». Esta competencia de la Corte se justificaba porque, en definitiva, en esas controversias entre 
particulares se discutia la validez de! acto administrative de otorgamiento de la concesi6n, lo que 
atraia 16gicamente la competencia de los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa y la 
necesaria intervenci6n, por otra parte, de la Administraci6n concedente para la defensa, si era el 
caso, de! acto de concesi6n cuestionado. 
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«conocer de las cuestiones de cualquier naturaleza que se susciten con motivo 
de la interpretaci6n, cumplimiento, caducidad, nulidad, validez o resoluci6n de 
los contratos administrativos en los cuales sea parte, la Republica, los Estados 
y MunicipioS>> 4~ 

En esta forma, y aun cuando hemos considerado que la distincion entre 
contratos administrativos y contratos de derecho privado de la Administracion 
no tiene relevancia intrinseca 48 , es indudable, que la misma ha adquirido im
portancia practica judicial en materia contencioso-administrativa, por una par
te, como excepcion a la exclusion de la competencia en materia de demandas 
contra los Estados y Municipios, y en materia de demandas interpuestas por la 
Republica, los Estados y Municipios contra particulares; y por la otra como ex
cepcion a la distribucion de la competencia en las demandas por la cuantia. 

Es decir, conforme a este articulo 42, ordinal 14 de la Ley Organica de la 
Corte Suprema, toda cuestion que se suscite en materia de contratos adminis
trativos en los cuales sean parte la Republica, los Estados y los Municipios, sea 
que se demande a esos entes, sea que ellos demanden a un particular, su cono
cimiento corresponde a la Corte Suprema de Justicia. Como consecuencia, la 
nocion de contrato administrativo ha adquirido significacion juridica en mate
ria de asignacion y distribucion de competencias judiciales, a partir de la Ley 
de 1976, en los siguientes dos casos: primero, en los casos de demandas contra 
los Estados y Municipios basadas en contratos administrativos, cuyo conoci
miento corresponde a la Corte Suprema de Justicia, como excepcion al princi
pio de la exclusion de competencia contencioso-administrativa en las demandas 
contra los Estados y Municipios, y su atribucion a los Tribunales de la jurisdic
cion ordinaria 49 ; segundo, en los casos de demandas intentadas por la Republi
ca, los Estados y Municipios contra los particulares basadas en contratos admi
nistrativos, cuyo conocimiento corresponde a la Corte Suprema de Justicia, 
como excepcion tambien al principio de la exclusion de la competencia conten
cioso-administrativa en estos casos en los cuales la Republica, los Estados y 
Municipios aparezcan como demandantes de particulares, y su atribucion a los 
Tribunales de la jurisdiccion ordinaria so; y tercero, los casos de demandas con
tra la Republica, los institutos autonomos nacionales y las empresas del Estado 
nacionales, cuyo conocimiento corresponde a la Corte Suprema de Justicia, 
como excepcion al principio de distribucion de la competencia por la cuantia 
entre los diversos Tribunales contencioso-administrativos si. 

En cambio, en esos casos, si el contrato que origina el conflicto no se consi
dera contrato administrativo, sino contrato de derecho privado de la Adminis
tracion, sucede lo siguiente: primero, si se trata de un contrato suscrito por un 

47 Art. 42, ord. 14 LOCSJ. 
41 Vease Allan R. BREWER-CARIAS, «La evoluci6n de la noci6n del contrato administrativo», en 

Libro Homenaje al Profesor Antonio MOLES CAUBET, UCV, Caracas, 1981, Torno I, pp. 41-69. 
49 Art. 183, ord. 1 LOCSJ. 
50 Art. 183, ord. 2 LOCSJ. 
51 Art. 42, ord. 15; 182, ord. 2.0 , y 185, ord. 6.0 LOCSJ. 
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Estado o un Municipio, la acci6n corresponde al conocimiento de la jurisdic
ci6n ordinaria; segundo, si se trata de acciones intentadas por la Republica, los 
Estados o los Municipios contra particulares, el conocimiento de las mismas 
corresponde a la jurisdicci6n ordinaria; y si se trata de contratos suscritos por la 
Republica, los institutos aut6nomos nacionales y las empresas del Estado na
cionales, la competencia corresponde a los 6rganos de la jurisdicci6n conten
cioso-administrativa, segun la cuantia. 

Por tanto, introducido el concepto de contratos administrativos en la legisla
ci6n como «criterio» para la distribuci6n de competencias judiciales, resulta in
dispensable establecer un «criterio» de distinci6n entre contrato administrativo 
y contrato de derecho privado de la Administraci6n, en lo cual en toda la histo
ria del derecho administrativo nunca ha habido acuerdo s2• El problema, por 
supuesto, se ha planteado a nivel de los Tribunales contenciosos-administrati
vos, y particularmente en la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, la 
cual ha optado por los clasicos criterios de la clausula exorbitante o de la finali
dad de servicio publico s3• En tal sentido, la Corte Suprema estim6 en sentencia 
de 11 de agosto de 1983, que 

«la presencia de 'clausulas exorbitantes' en un contrato celebrado por la Admi
nistraci6n Publica constituye indice evidente de la existencia de un contrato 
administrativo, pero ellas, no hacen otra cosa que revelar la noci6n de interes 
general o colectivo que el servicio publico entraiia. En otras palabras, si bien 
las 'clasulas exorbitantes' son importantes para identificar un contrato adminis
trativo, no obstante ante la ausencia de estas en una negociaci6n publica, la no
ci6n de servicio publico, que lleva implicita la de interes general o colectivo, 
recobra su plena y absoluta vigencia. Si se trata de una negociaci6n de este 
tipo, es decir, en la cual se evidencia la presencia de clausulas que desborden el 
ambito del derecho comun (clausulas exorbitantes) 0 en las que prive el interes 
del servicio publico en su realizaci6n, la competencia corresponde a los 6rga
nos de Ia jurisdicci6n contencioso-administrativa. En cambio, cuando la Admi
nistraci6n celebra convenios con los particulares en un piano de igualdad frente 
a estos o que no sean determinantes para la realizaci6n del servicio publico, el 
conocimiento de Ios litigios que puedan derivar de ellos compete a los organos 
jurisdiccionales ordinarios» 54 • 

Estos criterios, manejados tradicionalmente por la jurisprudencia de la Cor
te Suprema desde los aiios cincuenta ss, ban servido a los Tribunales Conten
ciosos-Administrativos para resolver casos, extremos particularmente en mate-

' 2 Vease Allan R. BREWER-CARiAS, Las lnstituciones Fundamentales de/ Derecho Administrativo 
y la Jurisprudencia Venezolana. Caracas, 1964. 

53 Vease CSJ-SPA de 11-7-83 (Ponente L. H. FARiAs MATA), cit .. en sentencia CSJ-SPA de 
11-8-83, Revi~ta de Derecho Pub/ico, num. 16, EJy, Caracas, 1983, pp. 162-164. 

,. Sentenc1a CSJ-SPA, 11-8-83 (Ponente Mag1strado J. CALCANO DE TEMELTAS), en Revista de 
Derecho Publico, num. 16, EJV, Caracas, 1983, pp. 163-164. 

ss Vease Allan R. BREWER-CARiAs, «Los contratos de la Administraci6n en la jurisprudencia ve
nezolana», Revista de la Facultad de Derecho. UCV, num. 26, Caracas, 1963, pp. 127-154. 
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ria de contratos municipales s6, pero tambien ban demostrado la carga de subje
tividad que puede haber en su aplicaci6n, particularmente por el amplio mar
gen de apreciaci6n que queda en manos del juez y por supuesto, de la propia 
Administraci6n contratante, para determinar si en una relaci6n contractual hay 
o no un interes publico envuelto o una clausula que pueda considerarse como 
exorbitante del derecho comun s7 • 

B) El contencioso de la- responsabilidad administrativa 

La Constituci6n vigente declara expresamente la responsabilidad del Estado 
venezolano. En efecto, el articulo 4 7 dispone que «en ningun caso podran pre
tender los venezolanos ni los extranjeros que la Republica, los Estados o los 
Municipios los indemnicen por dai'ios, perjuicios o expropiaciones que no 
hayan sido causados por autoridades legitimas en el ejercicio de su funci6n pu
blica». Este reconocimiento de la responsabilidad del Estado, aunque en forma 
indirecta, tiene una importancia capital, pues, sin ello dificil seria calificar a 
nuestro sistema estatal como Estado de Derecho, y las garantias juridicas de los 
administrados frente a la Administraci6n quedarian incompletas ss. 

Debe sei'ialarse, ademas, que la norma constitucional citada consagra la res
ponsabilidad del Estado por dai'ios causados por autoridades legitimas en el 
ejercicio de su funci6n publica, es decir, en principio, por cualquier autoridad 
legitima en ejercicio de la funci6n legislativa, jurisdiccional, administrativa o de 
gobiemo. No hay por tanto, ninguna norma constitucional que excluya la res
ponsabilidad del Estado en alguno de estos ultimos supuestos. 

56 Por ejemplo, para considerar un contrato de compra venta o de arrendamiento como contrato 
de derecho privado y no como contrato administrativo. Vease CSJ-SPA 26-6-80, en Revista de De
recho Pub/ico, mim. 4, EJV, Caracas, 1980, p. 146; y CPCA 9-8-84, en Revista de Derecho Publico, 
mim. 20, EJV, Caracas, 1984, pp. 140-142. 

57 Por ejemplo, para considerar un contrato de compra-venta como contrato administrativo y no 
como contrato de derecho privado de la Administraci6n. Vease CSJ-SPA 11-8-83, en Revista de 
Derecho Publico, num. 16, EJV, Caracas, 1983, p. 164; y CSJ-SPA 24-1-85 en Revista de Derecho 
Publico, num. 21, EJV Caracas, 1985, p. 137. 

58 Sin embargo, debe observarse que este articulo no solamente consagra la J"esponsabilidad del 
Esxtado, sino que tambien contempla lo que se ha llamado la Teoria de la lndemnizaci6n. En efec
to, es necesario distinguir en Derecho administrativo el derecho a indemnizaci6n que pueden tener 
los particulares por daftos y perjuicios que les hayan sido causados por la responsabilidad del Esta
do, es decir, por la actuaci6n ilegitima del Estado, o concretamente de la Administraci6n, de aquella 
otra indemnizaci6n a que puedan tener derecho los particulares, y que es «debida por Ia Adminis
traci6n Publica al titular de ciertos derechos que ceden ante el ejercicio Iegitimo de una potestad ad
ministrativa. F. GARRIDO FALLA, Tratado de Derecho Administrativo, Instituto de Estudios Politi
cos, vol. II, Madrid, 1969, p. 197, como es el caso de Ia indemnizaci6n debida en los supuestos de 
expropiaci6n por causa de utilidad publica o social. En el primer caso se trata de una actividad ile
gitima de la Administraci6n, es decir, contraria al ordenamiento juridico y, por tanto, sin titulo juri
dico suficiente que lo autorice; en el segundo caso, el dafto que sufre el particular es causado por la 
Administraci6n actuando Iegitimamente, de conformidad con la ley y con miras a satisfacer el inte
res colectivo. 
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Sob re el origen de esta norma, consagrada en el articulo 4 7 de la actual 
Constitucion, se ha dicho que la finalidad de ese articulo, incorporado por pri
mera vez en la normativa constitucional en el aiio 190 l, «fue exonerar de res
ponsabilidad al Estado por los hechos ilicitos cometidos por los revolucionarios 
en las guerras civiles y evitar asi las constantes reclamaciones de daiios y perjui
cios que provenian principalmente de los extranjeros. Por eso se exige, para 
empezar la responsabilidad del Estado, que el daiio sea causado por una autori
dad competente (las anteriores Constituciones decian autoridad legitima) en 
ejercicio de sus atribuciones legates» 59 • 

Sin embargo, esas constantes reclamaciones de parte de los extranjeros del 
Estado, no solamente dieron origen a esa norma constitucional, sino que dieron 
nacimiento a una legislacion especial de extranjeros donde se establecen nor
mas particulares reguladoras de esas reclamaciones y de la responsabilidad del 
Estado respecto a aquellos. 

Por ultimo, el articulo 206 de la Constitucion ha completado la disposicion 
del articulo 47 ejusdem en materia de responsabilidad administrativa, al atri
buir competencia a los organos de la jurisdiccion contencioso-administrativa 
para condenar «a la reparaci6n de daiios y perjuicios originados en responsabi
lidad de la Administraci6n». 

Por tanto, corresponde a los tribunales contenciosos-administrativos el co
nocimiento de las acciones que por responsabilidad administrativa extracon
tractual se intenten contra la Republica, los institutos aut6nomos nacionales y 
las empresas del Estado Nacionales 60• El conocimiento de las acciones por res
ponsabilidad administrativa que se intenten contra los Estados y Municipios 
corresponde a los Tribunales ordinarios 61• 

Por supuesto, como en todos los casos de demandas contra los entes publi
cos mediante el contencioso-administrativo de las demandas, estas acciones por 
responsabilidad administrativa no deben tener su origen en un acto administra
tivo ilegal, cuya nulidad deba declararse como condicion para que aquella sur
ja. Al contrario, si la pretension al pago de daiios y perjuicios causados por un 
acto administrativo implica la declaratoria de la nulidad del acto, entra en jue
go el contencioso-administrativo de los actos administrativos. En estos casos, 
aun cuando se trate de responsabilidad de los Estados y Municipios originada 
en sus actos administrativos, los Tribunales competentes para pronunciar la 
condena serian los Tribunales contencioso-administrativos, siempre que la pre
tension de condena se acompaiie a una pretension de anulacion de un acto ad
ministrativo a traves de un recurso de nulidad 62 • 

59 J. G. ANDUEZA, El control en Venezuela ... 
60 Art. 42, ord. 15; art. 182, ord. 2.0 ; y art. 185, ord. 6.0 LOCSJ. 
61 Art. 183, ord. 1.0 LOCSJ. 
62 Art. 131 LOCSJ. 
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C) El contencioso del restablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas 

Pero el ambito del contencioso-administrativo de las demandas no se agota 
solamente en materia de la responsabilidad contractual y de responsabilidad ex
tra-contractual de la Administracion, sino que abarca la materia mas amplia 
del restablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la ac
tividad administrativa, conforme lo establece la Constitucion 63 • 

El restablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la 
actividad administrativa puede dar lugar a toda decision juridicamente util de 
parte de los organos de la jurisdiccion contencioso-administrativa. Sin embargo, 
en estos casos, la decision condenatoria de la Administraci6n demandada no 
puede conllevar la anulaci6n del algun acto que lesiona la situaci6n juridica 
subjetiva y sin cuya anulaci6n no seria efectivamente restablecida la situacion 
juridica lesionada, pues en esos casos, la via juridica que debe seguirse es la del 
contencioso-administrativo de los actos (anulacion y condena). 

Un tipico caso de restablecimiento de una situacion juridica lesionada por 
la actividad administrativa, y que, de acuerdo con la terminologia constitucio
nal, no consiste en una condenacion a pagar sumas de dinero o daiios y perjui
cios originados en responsabilidad administrativa, era el contemplado expresa
mente en el ordinal 30 del articulo 7 de la vieja Ley Organica de la Corte Fede
ral; es el caso de las demandas en reivindicaci6n contra la Republica. 

De acuerdo a ello, los Tribunales contencioso-administrativos son compe
tentes para conocer, en juicio contencioso, de las acciones reivindicatorias que 
se propongan contra la Republica, los institutos aut6nomos nacionales y las 
empresas del Estado nacionales. La condena que pronuncie el Juez a restituir el 
bien reivindicado constituye simplemente un restablecimiento de la situaci6n 
juridica de propietario lesionado por la actividad administrativa. 

4. LA DECISION EN EL CONTENCIOSO DE LAS DEMANDAS 
CONTRA LOS ENTES PUBLICOS 

A) Contenido de la decision 

El. juez contencioso-administrativo, al conocer de las demandas contra los 
entes publicos, es el contralor de la legitimidad de la actividad administrativa y 
de los hechos y relaciones juridico-administrativos por ella originados y, por 
tanto, su labor consiste en la satisfacci6n de los derechos subjetivos o en el res
tablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la actividad 
administrativa. 

Esta labor, hemos visto, puede dar lugar a toda decision util juridicamente, 
de condena a la Administraci6n. Sin embargo, antes de analizar estos supuestos 

u Art. 206. 
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de fondo de la decision, veamos los casos de inadmisibilidad del recurso y de 
improcedencia del mismo. 

Respecto a la admisibilidad o inadmisibilidad de la demandas contencioso
administrativa, se trata como se ha dicho de un pronunciamiento del juez que 
debe hacerse, en principio, al intentarse la demanda y no al decidirse el fondo 
de la cuestion que se debate. En todo caso, si alguna excepcion ha sido opuesta 
luego de admitirse la demanda, el juez en la definitiva 64 , puede declarar inad
misible la demanda intentada por ausencia de los requisitos procesales de! mis
mo, ya sea porque por ejemplo, el demandante no sea titular de! derecho subje
tivo que alega, no se haya cumplido el procedimiento administrativo previo en 
las demandas contra la Republica, o porque la accion que se intenta se encuen
tra prescri ta 65 • 

Por otra parte, la decision del juez puede ser de inadmisibilidad por la pre
sencia de cosa juzgada respecto al asunto que se debate 66 • Sin embargo, para 
que se produzca la inadmisibilidad por cosa juzgada, «es necesario que la cosa 
demandada sea la misma; que la nueva demanda este fundada sobre la misma 
causa; que sea entre las mismas partes, y que estas vengan al juicio con el mis
mo caracter que en el anterior>>, segun lo establece el articulo 1.395, ordinal 3.0 

del Codigo Civil. 
La declaratoria de inadmisibilidad no impide, ciertamente, la posibilidad de 

intentar nueva demanda una vez cumplidos los requisitos procesales no realiza
dos, excepcion hecha de la declaratoria de inadmisibilidad por prescripcion de 
la accion o por existencia de cosa juzgada. 

Ahora bien, una vez comprobados los requisitos procesales y de admisibili
dad de la demanda, la decision del juez contencioso-administrativo, puede ser 
de declaratoria sin lugar de la demanda, por improcedencia, por ejemplo, por
que la pretension reclamada no fue suficientemente probada en el proceso. Tai 
es el caso, por ejemplo, cuando en una demanda por responsabilidad extracon
tractual contra la Administracion no se prueba satisfactoriamente el dafio oca
sionado, la imputabilidad o la relacion de causalidad. 

En todo caso, la demanda sera declarada improcedente cuando la actividad 
administrativa no haya lesionado la situacion juridica subjetiva que se alega y 
cuando, por tanto, la actividad administrativa no sea una actividad ilegitima. 

La declaratoria sin lugar de la demanda, como en toda demanda judicial, 
tiene efectos de cosa juzgada relativa, es decir el mismo demandante alegando 
la misma causa, con el mismo caracter y con la misma cosa como objeto, no 
podria intentar de nuevo la demanda. 

Por ultimo, la decision de! proceso contencioso-administrativo puede ser 
tambien, y principalmente, de condena a la Administracion: condena a pagar 

64 Art. 130 LOCSJ. 
6l Art. 84 LOCSJ. 
66 Art. 105 LOCSJ. 
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unas sumas de dinero, a pagar dafios y perjuicios originados en su responsabili
dad, a restituir una cosa, en fin, a restablecer una situacion juridica subjetiva le
sionada. 

Hemos dicho que la decision de condena a la Administracion en este caso 
de las demandas contra los entes publicos no puede estar acompafiada de una 
decision de anulacion de un acto administrativo, y cuando la sola condena de 
la Administracion no sea suficiente para restablecer por si sola la situacion juri
dica subjetiva lesionada por la actividad administrativa, y sea necesario declarar 
la nulidad de un acto administrativo, la via judicial que debe seguirse es la de 
las acciones de nulidad de los actos administrativos. 

B) Efectos de la decision 

La decision de las demandas contencioso-administrativas producen siempre 
y solamente una cosa juzgada. de valor relativo, es decir, inter partes. 

En ciertos casos, sin embargo, relativos a demandas contra la Republica que 
deba conocer la Corte Suprema y que no se tratan propiamente de procedi
mientos contencioso-administrativos de demandas contra entes publicos, la 
misma Corte ha sefialado que su decision tiene efectos erga omnes. Esto sucede 
en las sentencias relativas a bienes del dominio publico, y concretamente donde 
se declara con lugar una demanda de expropiacion. A este respecto, la Corte 
Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa, en sentencia de 10 de 
agosto de 1961, relativa al caso «Fundo Jose», sefialo que «constituye un prin
cipio universalmente aceptado el que la cosa juzgada solo produce efecto entre 
las partes que ban intervenido directamente en el litigio en el cual fue declara
da procedente. Ahora bien, tal principio no puede ser aplicado irrestrictivamente 
y debe ser analizado en cada caso concreto, considerando el objeto sobre el cual 
haya recaido la declaratoria. En el caso de autos, la excepcion de cosa juzgada 
invocada por la Nacion venezolana se refirio a un bien, a una faja de terreno 
del fondo «Jose» o «Jose», perfectamente determinada por sus linderos y medi
das; estableciendose en el fallo respectivo que esta es la misma que aquella 
cuya reivindicacion ha solicitado el actor de las Compafiias Petroleras deman
dadas, y por haber sido comprobada dicha identidad, en la citada sentencia de 
fecha 16 de julio de 19 58, se declaro procedente di cha excepcion por cuanto la 
faja en referencia, ya expropiada por la Nacion venezolana, constituia un bien 
del dominio publico sobre el cual, por mandato imperativo del articulo 8 de la 
Ley de Expropiacion por causa de utilidad publica o social, no puede intentarse 
ninguna accion despues de dictada la sentencia que acordo la expropiacion. Es 
indudable, pues, que reconocido por una sentencia emanada del mas alto Tri
bunal de la Republica, el titulo que asiste a la Nacion venezolana, tal situacion 
no puede ser desconocida por quien pretenda hacer valer derechos sobre la mis
ma cosa, y los terceros, aun cuando no hubieren sido directamente partes en 
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este juicio, en el sentido procesal de dicha acepcion, pueden invocar y oponer, 
ante el reclamante, la au tori dad emanada de la cosa juzgada» 67 • 

Hasta tal punto tiene efectos erga omnes la cosa juzgada emanada de una 
sentencia de juicio expropiatorio, que la antigua Corte Federal, en sentencia de 
16 de julio de 19 58, seftalo que «existe, por efecto imperativo de la cosa juzga
da, la imposibilidad de plantear o de continuar ninguna controversia judicial 
donde directa o indirectamente se desconozca o se discuta el dominio adquirido 
por la Nacion sobre la porcion de terreno definitivamente expropiado» 68 • Aho
ra bien, estos mismos razonamientos son perfectamente aplicables a la senten
cia de la Corte, cuando declara sin lugar un recurso que tiene por objeto la rei
vindicacion de un bien del dominio publico de la Republica. Esta sentencia 
tendra, entonces, efectos erga omnes y no inter partes, porque por su interme
dio se declara jurisdiccionalmente, o al menos, se reafirma el caracter de bien 
del dominio publico del bien que se pretendio reivindicar. 

C) Las prerrogativas de la Administraci6n en la ejecuci6n de la decision 

Una de las caracteristicas esenciales de la Administracion, como objeto de 
regulacion de! Derecho administrativo, consiste en los diversos privilegios y 
prerrogativas que posee en su campo de actividad frente a los administrados y 
particulares. Algunos de estos privilegios se manifiestan, y es lo que ahora des
tacamos, en la ejecucion de la decision jurisdiccional contencioso-administra
tiva. 

En efecto, el articulo 16 de la Ley Organica de la Hacienda Nacional seftala 
que <<los bienes, rentas y derechos o acciones pertenecientes a la Nacion no es
tan sujetos a embargo, secuestro, hipoteca o ninguna otra medida preventiva o 
definitiva. En consecuencia, los jueces que conozcan de ejecuciones contra el 
Fisco, luego que resuelvan definitivamente que deben llevarse a cabo dichas 
ejecuciones, suspenderan en ta! estado los juicios sin decretar embargo, y notifi
caran al Ejecutivo Nacional para que se fijen, por quien corresponda, los termi
nos en que ha de cumplirse lo sentenciado». 

Por tanto, la Republica tiene el privilegio de no poder ser ejecutada. El juez, 
en su competencia contencioso-administrativa de plena jurisdiccion, debe limi
tarse a condenar pecuniariamente a la Republica, sin proceder a la ejecucion de 
lo ordenado. De esta manera los administrados no poseen, frente a la Republi
ca, ninguna via de ejecucion. 

67 CSJ-SPA, 10-8-61 (consultada en original), p. 16. 
68 Idem. 
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TERCERA PARTE 

EL DERECHO DE AMPARO 





I. EL DERECHO DE AMPARO Y LA ACCION 
DE AMPARO 

Tal como lo seiialo Hector Fix Zamudio en 1970, la Constitucion de 1961, 
al incorporar a su texto el articulo 49 que regula el derecho de amparo «consa
gro definitivamente el derecho de amparo como instrumento procesal para pro
teger todos los derechos fundamentales de la persona humana consagrados 
constitucionalmente», en lo que califico como «uno de los aciertos mas desta
cados en la avanzada Carta Fundamental de 1961» 1• 

En efecto, el gran aporte del texto constitucional en relacion a la proteccion 
de los derechos fundamentales ha sido la consagracion del amparo como un de
recho fundamental mas, y no solo como una garantia adjetiva del resto de los 
derechos constitucionales. Es decir, la Constitucion de Venezuela no ha consa
grado una «accion de amparo» para proteger los derechos constitucionales, sino 
que lo que ha previsto es: «un derecho fundamental al amparo» con la conse
cuente obligacion de todos los Tribunales de amparar a los habitantes de la Re
publica en el goce y ejercicio de los derechos y garantias consagrados en la 
Constitucion que sin estar enumerados en el texto, sean inherentes a la persona 
humana. 

Hasta el presente (1987) este derecho de amparo ha carecido de una ley re
glamentaria que lo regule, y su ejercicio solo ha sido posible por la aplicacion .. 
que de la norma ban venido haciendo los Tribunales de instancia, la Corte Pri
mera de lo Contencioso-Administrativa y las Salas de la Corte Suprema de Jus
ticia, como tendremos ocasion de analizar en las paginas que siguen. Multiples 
intentos se ban realizado para elaborar Proyectos de Ley reguladoras de la insti
tucion del amparo en Venezuela, pero todos 2 esos proyectos ban adolecido de 

1 Hector Fix ZAMUDIO, «Algunos aspectos cornparativos de! derecho de arnparo en Mexico y 
Venezuela>>, Libro Homenaje a la Memoria de Lorenzo Herrera Mendoza, UCV, Caracas, 1970, 
Torno II, pp. 333-390. 

2 Vease la enurneracion y analisis de varios de los Proyectos relativos al arnparo elaborados en 
Venezuela en E. Aauoo FREITES, «Situacion actual de la accion de arnparo en Venezuela», Estudios 
sobre la Constitucion. Libro Homenaje a Rafael Caldera, UCV, Caracas, 1979, Torno II, pp. 

589 



una falla fundamental: su desadaptaci6n a la lnstituci6n prevista en la Consti
tuci6n. Todos esos Proyectos han tenido por objeto regular «una acci6n de am
paro» y no el derecho de amparo constitucional que es lo que preve nuestro 
Texto Fundamental, a diferencia de las acciones y recursos de amparo existen
tes en varios paises de America Latina y en Espana, a cuyas Legislaciones se 
ha acudido, con frecuencia, como fuente de inspiraci6n de esos documentos. 

Nuestra intenci6n, en estas lineas, es analizar el significado de la instituci6n 
venezolana del amparo constitucional, como un derecho fundamental, y sus 
implicaciones adjetivas. Para ello, divideremos este analisis en cuatro partes: en 
la primera, analizaremos el sentido de la regulaci6n constitucional del «derecho 
de amparo» y su diferenciaci6n de la «acci6n de amparo» que se ha venido de
sarrollando jurisprudencialmente; en segundo lugar, estudiaremos la evoluci6n 
jurisprudencial en tomo a la admisibilidad del ejercicio de la «acci6n aut6-
noma» de amparo, en ausencia de una regulaci6n legislativa sobre la materia; 
en tercer lugar, expondremos los rasgos fundamentales de la acci6n aut6noma 
de amparo en el sistema venezolano actual, tal y como se ha venido delineando 
en la jurisprudencia; y en cuarto lugar nos referiremos al caracter del recurso 
contencioso-administrativo de anulaci6n como via judicial de amparo, y a los 
poderes del juez contencioso-administrativo, como juez de amparo. 

En efecto, una de las mas importantes innovaciones democraticas en toda la 
trayectoria constitucional venezolana, y que contiene la Constituci6n de 1961, 
fue el establecimiento del amparo como un derecho fundamental en el articulo 
49 de dicho texto, y que no solo ampli6 el sistema de protecci6n de las liberta
des que se habia establecido en textos anteriores 3 y que habia culminado en la 
Constituci6n de 194 7 con el establecimiento del recurso de habeas corpus, 
como protecci6n a la libertad personal 4 , sino que condujo al establecimiento 
de una instituci6n peculiar. 

1. EL FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL DEL DERECHO 
DE AMPARO 

En efecto, podemos afirmar sin la menor duda, que el derecho de amparo 
como protecci6n judicial, establecido en la Constituci6n de 1961, presenta unas 
peculiaridades que lo hacen diferente a las instituciones similares de protecci6n 
de los derechos y garantias constitucionales establecidas en el mundo contem
poraneo, tanto en Europa, como en America Latina 5• 

736-760. Vease el Proyecto de Ley de la Acci6n de Amparo en R. EscoeAR SALOM, El amparo en 
Venezuela, Caracas, 1971, pp. 101-107. V ease el «Proyecto de Ley de la Acci6n de Amparo de los 
derechos fundamentales», Camara de Diputados 10-4-85. 

1 Para el estudio hist6rico de las disposiciones constitucionales y legislativas y los aportes doctri
nales concemientes al amparo. Vease E. Aouoo FREITES, loc. cit., pp. 659-736. 

4 Art. 32, Constituci6n de 1947. 
5 V ease en general H. F1x ZAMUDIO, la proteccion procesal de los derechos humanos ante las ju

risdicciones nacionales. Madrid, 1982, 366 pags. 
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En efecto, el articulo 49 de la Constituci6n, establece lo siguiente: 

«Articulo 49. Los Tribunales ampararan a todo habitante de la Republica 
en el goce y ejercicio de los derechos y garantias que la Constituci6n establece, 
en conformidad con la Ley. 

El procedimiento sera breve y sumario, y el juez competente tendra potes
tad para restablecer inmediatamente la situaci6n juridica infringida.» 

A pesar de tratarse, como hemos dicho, de una innovaci6n en nuestra tradi
ci6n constitucional, sin embargo, la Exposici6n de Motivos del Texto, al co
mentar el contenido de! Capitulo Primero sobre «Disposiciones Generales», de! 
Titulo III sobre «Deberes, Derechos y Garantias», se limit6 constatar simple
mente, «la consagraci6n del derecho de amparo», y agregar posteriormente, que 
«en cuanto al amparo, se establece solamente -el principio general para que la 
ley lo reglamente; pero a fin de no dejar en suspenso su eficacia hasta la pro
mulgaci6n de la Ley respectiva, se consagra en las Disposiciones Transitorias, 
el derecho de habeas corpus, reglamentandolo de manera provisional» 6 ; y asi, 
en efecto, la Disposici6n Transitoria Quinta de la Constituci6n, estableci6 las 
normas conforme a las cuales debe procederse en el caso de «el amparo de la li
bertad personal, hasta tanto se dicte la ley especial que lo regule conforme a lo 
previsto en el articulo 49 de la Constituci6n». 

De acuerdo a estas normas, por tanto, la Constituci6n Venezolana de 1961 
consagr6 el derecho de amparo como un derecho fundamental, que se puede 
materializar a traves del ejercicio de diversos medios judiciales destinados a 
proteger todos los derechos y garantias constitucionales, a los efectos de asegu
rar el goce y ejercicio de los mismos por todo habitante de la Republica, in
cluyendo dentro de tales derechos y garantias a la libertad personal. Por ello, la 
Exposici6n de Motivos califica el «derecho de habeas corpus» como una mani
festaci6n del mas amplio «derecho de amparo» 7 • 

Conforme al texto constitucional, en consecuencia, puede admitirse que el 
amparo se consagra como un derecho de los habitantes del pais, de exigir ante 
todos los Tribunales, segun su competencia, y de acuerdo a lo que la ley esta
blezca, la protecci6n y el aseguramiento del goce y ejercicio de todos los dere
chos y garantias que la Constituci6n establece o que sean inherentes a la perso
na humana, frente a cualquier perturbaci6n provenga esta de entes publicos o 
de particulares, mediante un procedimiento que debe ser breve y sumario, y 
permitir al juez restablecer inmediatamente la situaci6n juridica infringida. 

La Constituci6n, por tanto, no establece «una» acci6n o recurso de amparo, 
como un particular medio de protecci6n judicial, sino un «derecho de amparo» 

6 Vease la Exposici6n de Motivos de! Proyecto de Constituci6n en Revista de la Facu/tad de 
Derecho, Universidad Central de Venezuela, num. 21, Caracas, pp. 371-420; en particular vease 
pp. 380-381. 

7 Idem, p. 381. El derecho de amparo (art. 49, Constituci6n) es entonces diferente al mas amplio 
derecho de acceder a la justicia regulado especificamente en el articulo 68 de la Constituci6n. 
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como derecho fundamental que se puede materializar, y de derecho se materia
liza, a traves de diversas acciones y recursos judiciales, incluso, a traves de una 
«acci6n de amparo» de caracter subsidiario. 

El articulo 49 de la Constituci6n, por tanto no establece una particular «ga
rantia» constitucional de orden constitucional para proteger los derechos cons
titucionales, sino mas que eso, establece un verdadero derecho constitucional, 
el derecho de todos a ser amparados por los Tribunales en el goce y ejercicio de 
los derechos y garantias constitucionales. Este caracter del amparo, como un 
«derecho constitucional» en nuestro criterio es el elemento clave para identifi
car la instituci6n venezolana 8, y en definitiva, su no consideraci6n como una 
sola acci6n o recurso, sino como un derecho, es lo que justifica el cambio de 
criterio sentado por la Corte Suprema de Justicia en 1983 respecto de su tesis 
sustentada en 1970, como se vera mas adelante, sobre la posibilidad del ejerci
cio de la acci6n de amparo aun en ausencia de la ley reglamentaria prevista en 
la Constituci6n: si la norma del articulo 49 consagrara «una acci6n o recurso» 
de amparo, el articulo 50 del texto constitucional le seria inaplicable 9 , en cam
bio, si el articulo 49 de la Constituci6n consagra un derecho fundamental, 
como en efecto sucede, se aplica el texto de dicho articulo 50 de la Constitu
ci6n al disponer que «la falta de ley reglamentaria>> de los derechos constitucio
nales enunciados en el texto, no menoscaba el ejercicio de los mismos 10 • Este 
es el criterio dominante en la jurisprudencia y en nuestra opinion el mas im
portante elemento diferenciador de la instituci6n de amparo en Venezuela. 

8 Vease ALLAN R. BREWER-CARiA, «El derecho de amparo y la accion de amparo», Revista de 
Derecho Publico, num. 22, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1985, pp. 51 y ss. 

9 Como lo sostenia la Procuraduria General de la Republica en 1970: «el amparo, mas que un 
derecho, constituye una garantia de proteccion de los derechos, y de acuerdo con la letra de la Ley 
solo los derechos pueden ser ejercidos aun antes de promulgada la Ley reglamentaria respectiva». 
Vease Doctrina PGR 1970, Caracas, 1971, p. 35. 

10 Este criterio del amparo como un derecho lo destaco en 1970, Jesus RAMON QUINTERO, cuan
do al comentar una decision de la Corte Superior Cuarta en lo Penal en torno a un recurso de am
paro de 22 de diciembre de 1969 seiialo: «Existe pues, segun el fallo de la Corte, un derecho de los 
individuos de amparo, y un deber u obligacion de los Tribunales de concederlo cuando sea proce
dente, tal derecho y tal obligacion, tiene una base en la propia Constitucion la cual a su vez, y de un 
modo terminante que no admite ningun tipo de duda establece que su solo texto es suficiente para 
que los Tribunales concedan el amparo, pues la falta de Ley reglamentaria de los derechos, aunque 
no deseable, no puede convertirse en un obstaculo para el cabal y completo goce y disfrute de esos 
derechos que la Constitucion establece y aun de aquellos que no estan establecidos en forma expre
sa, pero que sean inherentes a la persona humana>>. Vease «Recurso de amparo. La cuestion central 
en dos sentencias y un voto salvado» en Revista de la Facultad de Derecho, Universidad Catolica 
ANDRES BELLO, num. 9, Caracas, 1969-1970, pp. 161 y 162. En las paginas 166 y siguientes refuer
za el mismo argumento. El texto de la sentencia que comenta y del voto salvado a la misma puede 
verse en pp. 180 a 206. Vease asimismo el texto del voto salvado en OTTO MARiN, GOMEZ, Protec
cion procesal de las garantias constitucionales de Venezuela. Amparo y Habeas Corpus, Caracas, 
1983, pp. 229-250. 
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2. EL AMPARO COMO DERECHO A UN MEDIO JUDICIAL DE 
PROTECCION 

La consideracion del amparo constitucional como un derecho fundamental 
a un medio de proteccion jurisdiccional trae como consecuencia ante todo, se 
insiste, en que el amparo no es, precisamente, ni una «accion» ni un «recurso», 
pues la Constitucion no identifica el «derecho de amparo» con ninguna via o 
medio judicial concreto. Por tanto, tal como esta concebido en la Constitucion, 
el amparo puede materializarse en un recurso, en sentido estricto, de revision 
de decisiones administi'ativas o judiciales, o puede configurarse como un proce
so autonomo, o como «una accion autonoma>> que no consista necesariamente 
en la revision de determinado acto juridico. Por eso, el amparo puede indistin
tamente consistir en un «recurso» o en una «accion» autonoma. Depende de 
las regulaciones legales. 

Pero ademas, tal como lo concibe el articulo 49 de la Constitucion, el am
paro no solo se establece como un «derecho» de los habitantes de la Republica 
a ser amparados en el goce y ejercicio de los derechos y garantias que laConsti
tucion establece, sino que, en realidad, ademas se configura como un deber de 
«los Tribunales» de amparar a todo habitante de la Republica en el goce y ejer
cicio de tales derechos. Por eso inicia el articulo 49 afirmando: «Los Tribunales 
ampararan ... »; por ello hemos sefialado que al amparo, tal como esta en el tex
to constitucional, no se lo concibe como una accion o un recurso judicial uni
cos o como una sola accion autonoma, necesariamente independiente de todas 
las otras acciones o recursos judiciales previstos para la defensa de los derechos 
y garantias constitucionales, sino que la Constitucion es lo suficientemente am
plia y flexible como para permitir que el Legislador pueda organizar diversos 
sistemas judiciales de amparo de los derechos y garantias constitucionales, sea a 
traves de acciones o recursos judiciales tradicionales o para el caso de que estas 
no permitan la adecuada proteccion de los derechos, mediante una via general 
y subsidiaria, de accion de amparo. 

Por tanto, puede haber y de derecho hay muchos medios judiciales de pro
teccion que permiten a los particulares ser amparados en el goce y ejercicio de 
sus derechos constitucionales, mediante un procedimiento breve y sumario, en 
el cual el Juez tiene competencia para restablecer inmediatamente las situacio
nes juridicas infringidas por cualquiera. 

En estos casos, no es que estas vias judiciales ya previstas sustituyan el dere
cho de amparo (o lo desmejoren), sino que sirven como medio jurisdiccional de 
amparo, para lo cual en muchos casos, lo que tienen es que ser perfeccionadas. 
Esa debe ser la labor de! legislador en la futura Ley de! derecho de amparo. 

Pero a pesar de esta multiplicidad de vias de proteccion judicial de los dere
chos y garantias constitucionales que aseguran el «derecho de amparo» previsto 
en la Constitucion, es indudable que dado el caracter omnicomprensivo de la 
proteccion que «en conformidad con la ley» establece el Texto Fundamental, 
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para que aquel derecho de amparo sea realmente efectivo, resulta indispensable 
identificar ademas, una «accion de amparo», de caracter subsidiario, y que pro
cede solo si no hay esos otros medios judiciales de proteccion y amparo de los 
derechos y garantias constitucionales legalmente previstos, es decir, establecidos 
formalmente por la Ley, o cuando los asi previstos no sean suficientes. 

Por tanto, si bien el «derecho de amparo» puede asegurarse a traves de mul
tiples vias (acciones o recursos) judiciales preexistentes, en cuyo caso, el «dere
cho de amparo» no se identifica con ningun recurso o accion judicial concreto, 
ni por tanto, se diferencia de ellos; en el caso de «la accion de amparo» que, 
como hemos dicho, tiene caracter subsidiario, en el sentido de que procede solo 
cuando no hay otro medio de proteccion o de amparo formalmente previsto en 
el ordenamiento juridico, esa accion de amparo subsidiaria si aparece coma di
ferenciada a los otros medias de proteccion judicial de derechos y de garantias, 
y de defensa incluso de la propia Constitucion. 

Esto nos conduce, por supuesto, a plantear de inmediato la diferencia que 
existe entre el derecho de amparo e, incluso, la subsidiaria accion de amparo 
prevista en la Constitucion, y el <<.iuicio de amparo» mexicano, en el cual, en 
realidad se mezclan bajo una misma denominacion, cinco acciones o recursos 
judiciales que en nuestro sistema judicial son absolutamente diferenciadas. 
Estas acciones y recursos que se engloban en Mexico en la unica denomina
cion de juicio de amparo, son, en primer lugar, el amparo a la libertad 
que, en realidad, es el recurso de habeas corpus; en segundo lugar, el llamado 
«amparo contra leyes», que se identifica con nuestras acciones de nulidad de las 
leyes por inconstitucionalidad, tanto por via de accion popular, coma por via 
indirecta de la desaplicacion de la ley inconstitucional por los jueces; en tercer 
lugar, en Mexico se engloba dentro de la accion de amparo el llamado «amparo 
de casacion» que, en realidad, se identifica con nuestro recurso de casacion; en 
cuarto lugar, tambien se engloba dentro del amparo mexicano, el denominado 
«amparo administrativo», que se identifica con lo que en nuestro ordenamiento 
constitucional se regula coma los recursos contencioso administrativos de anu
lacion de los actos administrativos; y en quinto lugar, tambien se engloba den
tro del amparo mexicano, el llamado «amparo agrario», que en nuestro pais se 
regula en forma incompleta y deficiente al preverse solo coma una medida de 
amparo de caracter administrativo y no como un amparo judicial 11 • 

En Venezuela debe seiialarse el derecho de amparo que preve el articulo 49 
de la Constitucion, coma hemos indicado, tambien permite asegurar la pro
teccion de los derechos fundamentales infringidos por actos estatales, a traves 
del recurso de inconstitucionalidad de las leyes (accion popular) o de la desa
plicacion de una ley por cualquier juez (el denominado control difuso de la 
constitucionalidad); a traves del recurso de casacion respecto de sentencias; y 
mediante el recurso contencioso administrativo de anulacion de los actos ad-

11 HECTOR Fix ZAMUDIO «Algunos aspectos comparativos ... », foe. cit., pp. 344-356. 
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ministrativos. Asimismo, permite asegurar la protecci6n de los derechos fun
damentales vulnerados por otros particulares a traves de las vias judiciales del 
proceso ordinario. 

Por supuesto, para que estas vias judiciales sirvan de medio de amparo 
constitucional, el legislador debe perfeccionar sus mecanismos de protecci6n: 
por ejemplo, en el recurso de inconstitucionalidad de las leyes, cuando esta se 
base en la violaci6n de un derecho o garantia constitucional, en virtud de la 
nulidad absoluta que ello implica, se podria prever la potestad de la Corte Su
prema de suspender los efectos de la ley impugnada mientras se decide el recur
so; en el recurso de casaci6n, cuando la denuncia de la sentencia recurrida con
sista en el alegato de la violaci6n por la misma de un derecho o garantia consti
tucional, se podrian ampliar los motivos de procedencia del recurso asi como 
las sentencias que pueden ser objeto del mismo; en el recurso contencioso
administrativo, cuando el motivo del mismo sea la violaci6n de un derecho 
constitucional por el acto recurrido, se deberia eliminar la exigencia de agota
miento de Ia via administrativa o del lapso de caducidad, dada la nulidad abso
luta alegada, y se deberia permitir al juez recurrir en forma mas expedita a los 
procedimientos de urgencia y abreviaci6n de lapsos, asi como a la suspension 
de efectos del acto recurrido. 

3. «LA «ACCION DE AMPARO» COMO VIA JUDICIAL SUBSIDIARIA 

Pero ademas, hemos dicho, el derecho de amparo permite lograr la adecua
da protecci6n de los derechos y garantias constitucionales, a traves de. una «ac
ci6n de amparo», como via subsidiaria, la cual por supuesto, aparece en el or
denamiento como absolutamente diferenciada de la acci6n o recursos de in
constitucionalidad de las leyes, del recurso de casaci6n y de las acciones con
tencioso-administrativas. En este caso, la acci6n de amparo se nos presenta 
como una acci6n subsidiaria mucho mas amplia, de protecci6n de absoluta
mente todos los derechos y garantias constitucionales, incluyendo, como hemos 
seiialado, el goce y ejercicio de la libertad personal, que la Exposici6n de Moti
vos de la Constituci6n califica como derecho de habeas corpus, regulado transi
toriamente en la Disposici6n Transitoria Quinta de la Constituci6n. 

Ahora bien, una de las caracteristicas de esta acci6n judicial aut6noma y 
subsidiaria, que hemos identificado como la «acci6n de amparo», es que no 
presupone el que se hayan agotado vias judiciales previas para poder intentar
se, lo que hace que la instituci6n de la acci6n de amparo de nuestro pais se di
ferencie con el recurso de amparo que se ha desarrollado recientemente en Eu
ropa y particularmente en Alemania y Espana. En estos paises, en realidad, el 
recurso de amparo es un autentico «recurso» que se intenta, en principio, con
tra decisiones judiciales. En Alemania, por ejemplo, el recurso de amparo cons
titucional que se intenta ante el Tribunal Constitucional Federal, exige el ago
tamiento previo de la via judicial ordinaria por lo que, en definitiva, se traduce 
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en un recurso contra una decision judicial respectiva aun cuando excepcional
mente procede una accion directa de amparo en ciertos casos especificos y res
pecto a un numero muy limitado de derechos constitucionales 12 • En Espana, el 
recurso de amparo que se intenta ante el Tribunal Constitucional, tambien exi
ge el agotamiento previo de las vias judiciales, y particularmente, si se trata de 
un amparo en relacion a actividades administrativas, en definitiva se requiere 
siempre el agotamiento previo a la via judicial contencioso-administrativa. Por 
eso, en Espana, el recurso de amparo se configura como un recurso revisor de 
sentencias de los Tribunales Contencioso-Administrativos 13 • 

En el caso venezolano, en cambio, la accion de amparo subsidiaria no exi
ge el agoiamiento previo de las vias judiciales ni se configura, por tanto, como 
un recurso extraordinario contra sentencias judiciales. Se trata, si, de una ac
cion judicial subsidiaria, como hemos senalado, en el sentido de que solo pro
cede cuando no existen en el ordenamiento juridico, otros recursos o acciones 
judiciales que permitan mediante procedimientos breves y sumarios, obtener 
amparo y proteccion de los derechos y el restablecimiento inmediato de los 
mismos 14 • 

En este sentido, para comprender adecuadamente el caracter subsidiario que 
tiene la «accion de amparo» como accion autonoma, debe tenerse en cuenta lo 
que hemos senalado del caracter de medio de amparo de otras vias judiciales y 
entre ellas del recurso contencioso-administrativo de anulacion. No es que la 
accion de amparo requiere el agotamiento previo del recurso contencioso
administrativo de anulacion, cuando la violacion del derecho constitucional Ia 
produce un acto administrativo, sino que el recurso contencioso-administrativo 
es en si mismo el medio de amparo. Por ello, solo cuando no haya un medio 
judicial de amparo, e incluso, en el caso de actos administrativos, cuando el re
curso contencioso-administrativo no sirva efectivamente como medio de ampa
ro dadas las particulares circunstancias del caso concreto, es que la accion auto
noma de amparo procederia. 

Por otra parte, debe senalarse que el derecho de amparo, de acuerdo a la 

12 R. ScHLAICH, «Procedures et techniques de protection des droits fondamentaux. Tribunal 
constitutionnel Federal Allemand» en L. FA VOREU (ed), Cours constitutionnelles Europeenes et 
Droits Fondamentaux, Paris, 1982, pp. 105-164. 

13 Vease J. L. GARCiA Ruiz, Recurso de Amparo en el Derecho Espanol, Madrid, 1980; F. CAs
TEOO ALVAREZ, «El recurso de amparo constitucional» en lnstituto de Estudios Fiscales, El Tribu
nal Constitucional», Madrid, 1981, Torno I, pp. 179-208. 

14 Este caracter subsidiario que le hemos atribuido a la acci6n aut6noma de amparo, y que la ju
risprudencia ha confimado, no significa como lo quiere hacer ver H. RONDON DE SANs6, que «s6lo 
es admisible cuando hubiesen sido agotados todos los recursos ordinarios que para el caso especifico 
el sistema juridico preve» (Vease en «El amparo constitucional en Venezuela>>, Revista de Derecho 
Pub/ico, num. 25, EJV, Caracas, 1986, p. 56. Al contrario, como ya lo hemos explicado (Vease 
Allan R. BREWER-CARIAS, «El derecho de amparo y la acci6n de amparo, Revista de Derecho Pub/i
co, num. 22, EJV, Caracas, 1985, pp. 53-54) y lo repetimos en el texto, la subsidiariedad de la ac
ci6n aut6noma de amparo deriva de que procede cuando no existen otros medios judiciales de am
paro disponibles, como seria el «recurso contencioso-administrativo de anulaci6n y amparo». 
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Constituci6n, se puede ejercer ante <<ios Tribunales» en conformidad con la 
Ley, por lo que de acuerdo a la organizaci6n del sistema judicial y procesal, 
no existe una unica acci6n judicial prevista para garantizar el ejercicio y goce 
de los derechos constitucionales. Hemos dicho que de acuerdo a la Constitu
ci6n no se preve el derecho de amparo como una sola acci6n o recurso, que se 
intenta ante un solo Tribunal, con el objeto de amparar el goce y ejercicio de 
los derechos constitucionales, por lo que el ordenamiento puede regular, y de 
derecho regula, a traves de recursos y acciones tradicionales, sistemas de ampa
ro de los derechos y garantias constitucionales, mediante procedimientos breves 
y sumarios con poderes para el Juez, para restablecer en forma inmediata situa
ciones juridicas subjetivas infringidas. 

Por eso, insistimos en Venezuela, el amparo de los derechos puede obtener
se a traves de diversas acciones o recursos que regula el ordenamiento juridico, 
por lo que, en definitiva, el derecho de amparo no se traduce en una sola ac
ci6n o recurso, lo que diferencia nuestro amparo de Ios recursos de amparos eu
ropeos, particularmente el recurso de amparo en Alemania y en Espana, donde 
el recurso de amparo es una sola acci6n que se intenta ante un solo Tribunal, y 
que sirve como mecanismo para Ia protecci6n de algunos derechos y garantias 
constitucionales 15 • 

Al contrario, en el caso venezolano, el derecho de amparo se presenta, en 
realidad, como una via judicial multiforme que se puede ejercer ante todos los 
Tribunales, conforme a la Ley, y que a traves de acciones o de derechos pree
xistentes, puede servir de amparo siempre que se prevea un procedimiento bre
ve y sumario, con poderes para el Juez para restablecer las situaciones juridicas 
subjetivas infringidas. Por ello, y dado ese caracter omnicomprensivo del «dere
cho de amparo», la «acci6n de amparo» propiamente dicha, tiene un caracter 
subsidiario, lo que no implica que esta acci6n de amparo subsidiaria, sea la 
unica acci6n o recurso de amparo admisible sino que, en realidad, el amparo 
puede lograrse tambien por otros medios judiciales regulados por el ordena
miento juridico. 

4. LA PROTECCION DE TODOS LOS DERECHOS Y GARANTIAS 
CONSTITUCIONALES 

Pero sea a traves de vias judiciales preestablecidas o mediante la acci6n au
t6noma y subsidiaria en relaci6n a otros medios judiciales de protecci6n de los 
derechos y garantias constitucionales, el derecho de amparo en la Constituci6n, 
esta configurado para proteger el goce y ejercicio de todos los derechos y garan-

15 H. Fix ZAMUDIO, «El derecho de amparo en Mexico y en Espafia. Su influencia reciproca>>, 
Revista de £studios Politicos, num. 7, Madrid, 1979, pp. 254-255. 
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tias que la Constitucion establece. Por ello, en definitiva, el amparo se configu
ra como una garantia fundamental de los derechos humanos, lo cual conlleva a 
la vez varias implicaciones. 

Ante todo, de acuerdo a la Constitucion, el derecho de amparo tiene por ob
jeto proteger el goce y ejercicio de los derechos y garantias constitucionales y, 
por tanto, no solo protege a los titulares de los mismos cuando se trate de per
sonas naturales sino tambien de dichos derechos cuando estos se ejercen por 
personas morales. Es indudable que por la amplitud con la cual consagra el de
recho de amparo el articulo 49 de la Constitucion, la expresion «todo habitan
te» no puede entenderse como referida solo a las personas naturales, sino que 
tambien se refiere, por supuesto, a todas las personas juridicas, incluso las per
sonas morales pues ademas, los derechos que la Constitucion establece no solo 
son derechos de las personas naturales sino que muchos tambien se garantizan 
respecto de las personas morales. 

Pero a la vez, la proteccion que otorga el organo respectivo al goce y ejer
cicio de los derechos y garantias constitucionales, no solo se plantea en el texto 
constitucional frente a acciones publicas que puedan perturbar el goce y ejerci
cio de los derechos, sino tambien frente a las perturbaciones que puedan prove
nir de otros particulares o individuos o personas morales. En esta materia, la 
Constitucion no distingue, por lo que perfectamente es admisible la accion de 
amparo frente a acciones que provienen de particulares, aun cuando sin duda, 
la tradicion de! amparo ha sido concebirlo como un medio de proteccion 
frente a las acciones del Estado y sus autoridades. Sin embargo, a pesar de 
esta tradicion, en la configuracion del amparo, como un medio de proteccion 
de los derechos y garantias frente a las acciones publicas, no tenemos duda en 
afirmar que en Venezuela, la amplitud con la cual la regula el articulo 49, 
permite el ejercicio de la accion de amparo contra acciones privadas, es decir, 
cuando la perturbacion al goce y ejercicio de los derechos proviene de parti
culares, personas naturales o de colectividades, comunidades o personas mo
rales en general 16 • 

Esto tambien contribuye a diferenciar nuestra accion de amparo de la exis
tente en otros sistemas como el Mexicano o de Espafia en los cuales el recurso 
de amparo solo se concibe frente a acciones publicas. Por eso, en Espafia he
mos dicho que el recurso de amparo se traduce en una revision de decisiones de 
los Tribunales contencioso-administrativos dictados con motivo de impugna
ciones de actos administrativos 17 • 

Por otra parte, en el caso de proteccion frente a perturbaciones provenientes 
de autoridades publicas, sin la menor duda debe afirmarse tambien, que tal 
como lo regula el articulo 49 de la Constitucion, esta proteccion procede frente 

16 Tai como sucede en Argentina despues del caso Samuel Kot SRL de 1958. S. V. LINARES 
QUINTANA, Acci6n de Amparo, Buenos Aires, 1960, p. 25; G. R. CARRio, Algunos aspectos def re
curso de amparo. Buenos Aires, 1959, p. 13. 

17 Cfr. J. GONZALEZ PEREZ, Derecho Procesal Constitucional, Madrid, 1980, p. 278. 
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a toda actuaci6n publica, es decir, frente a todos los actos estatales y ante los 
actos materiales y vias de hecho de las autoridades publicas. 

Por supuesto, en esta materia, el derecho de amparo, en muchos casos, se 
ha regulado a traves de acciones desarrolladas en el ordenamiento jurfdico, 
por ejemplo, en materia de leyes inconstitucionales que afecten derechos y ga
rantias constitucionales, procede la acci6n popular ante Ia Corte Suprema de 
Justicia, siendo esta via, sin duda, una via de amparo. Asimismo, cuando un 
juez desaplica una ley conforme al artfculo 20 del C6digo de Procedimiento 
Civil, porque estime que la misma vulnera un derecho constitucional, asegura 
el amparo a dicho derecho 18 • 

Lo mismo sucede con los recursos contencioso-administrativos contra actos 
administrativos que, en definitiva, se traducen en vias de amparo de los dere
chos y garantias constitucionales, cuando la impugnaci6n del acto se basa en la 
vulneraci6n del goce y ejercicio de los mismos, pudiendo obtenerse de inmedia
to la suspension judicial de los efectos del acto impugnado y el restablecimiento 
de Ia situaci6n juridica subjetiva lesionada, procediendo contra todo tipo de ac
tos administrativos, tanto expresos como tacitos 19 • 

Ademas, la acci6n de amparo subsidiaria procederia tambien contra toda 
actuaci6n de la Administraci6n, aun cuando no configure un acto administra
tivo y no abra la via contencioso administrativa, es decir, procederia por 
ejemplo, contra las actuaciones materiales de la Administraci6n; 'contra sus 
vias de hecho; contra la abstenci6n de la Administraci6n en actuar o cumplir 
una obligaci6n; contra las omisiones, en fin, contra toda forma de actuaci6n 
de la Administraci6n, e incluso, por supuesto, contra determinados actos 
como los de tramite, cuando no puedan ser impugnados por la via contencio
so - administrativa. · 

La acci6n de amparo subsidiaria, por supuesto, tambien podria proceder 
contra actuaciones del cuerpo legislativo respecto de los cuales no haya vias ju
diciales de impugnaci6n e, incluso, tambien podria concebirse contra decisiones 
judiciales, respecto de las cuales no se prevean o no existen recursos de apela
ci6n o el propio recurso de casaci6n. 

Pero hemos dicho que la acci6n de amparo se configura, tambien, coma 
un medio de protecci6n del goce y ejercicio de absolutamente todos Ios dere
chos y garantias que la constituci6n establece, y para corroborar esta afirma
ci6n basta recordar que el articulo 49 esta ubicado en el Capitulo I que con
tiene las «Disposiciones Generales» del Titulo III, que se refiere a los «Debe
res, derechos y garantias constitucionales», teniendo en cuenta que posterior
mente, en los cinco capitulos restantes, se regulan separadamente los deberes, 

11 Vea~ Allan R. BREYER-CARIAS, «El control de la constitucionalidad de los actos estatales», 
Caracas, 1978. 

19 Allan R. BREWER-CARIAS, «Los diversos tipos de acciones y recursos contencioso-administrati
vos en Venezuela». Revista de Derecho PUblico, mim. 25, EJV, Caracas, 1986, pp. 5-30. 
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los derechos individuales, los derechos sociales, los derechos economicos y los 
derechos politicos. 

Por esta ubicacion de la norma en las Disposiciones Generales citadas, de
bemos afirmar que nada autoriza en Venezuela a indicar que el derecho de am
paro se pueda traducir en un medio de proteccion solo de ciertos derechos, sino 
al contrario, de todos los derechos y garantias que la Constitucion establece. 
Esta afirmacion, por supuesto conlleva a considerar que mediante el derecho de 
amparo e incluso, la acci6n subsidiaria de amparo, no solo se protegen todos 
los derechos y garantias enumerados en la Constituci6n, en los articulos 43 a 
116, sino que a ellos debemos agregar tambien, los derechos inherentes a la 
persona humana aun cuando no esten enunciados en el Texto Constitucional, y 
en este sentido adquiere todo su valor el texto del articulo 50 de la Constitu
cion, que establece lo siguiente: 

«Articulo 50. La enunciaci6n de los derechos y garantias contenidas en la 
Constituci6n no debe entenderse como negaci6n de otros que, siendo inheren
tes a la persona humana, no figuren expresamente en ella. 

La falta de ley reglamentaria de estos derechos no menoscaba el ejercicio de 
los mismos.» 

Por tanto, la acci6n de amparo protege tambien todos estos derechos inhe
rentes a la persona humana que no figuran expresamente en el texto, no siendo, 
por supuesto, necesaria una ley que reglamente estos derechos para que se pue
da garantizar su ejercicio. Con motivo de este enunciado del articulo 50, por 
supuesto, adquiere una enorme importancia el elenco de los derechos del hom
bre que se enuncian en las Declaraciones Universales de los Derechos del 
Hombre e incluso, en las Convenciones Internacionales formales que regulan 
los derechos humanos, como la Convencion Americana de los Derechos Huma
nos o los Pactos Internacionales de los Derechos Civiles y Politicos, y Econ6-
micos y Sociales, que ademas, son ley de la Republica, porque ban sido aproba
das por leyes especial es por el Congreso 20. 

Pero incluso, circunscribiendose a los derechos enumerados de la Constitu
ci6n, debemos insistir en que el amparo es un derecho a una via judicial para 
proteger el goce y ejercicio de absolutamente todos esos derechos constituciona
les, y esto hace tambien que se establezca una diferencia, debido a las peculiari
dades de nuestro amparo, respecto a otras concepciones de! amparo, particular
mente en el mundo latinoamericano. En efecto, si se analiza comparativamente 
la situaci6n en America Latina se pueden identificar en general, las siguientes 
concepciones: En primer lugar, la que identifica el amparo con el habeas cor
pus, es decir, que identifica el amparo con la tutela judicial contra detenciones 
arbitrarias que conlleva siempre el mandamiento de exhibici6n personal. Esta, 
por ejemplo, ha sido la tradicion juridica de Chile. En segundo lugar, esta el 

20 Vease en Gaceta O.ficial num. 31.256 de 14-6-77 y num. 2.146 Extra. de 28-1-78. 
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sistema que identifica el amparo como un medio de proteccion de todos los de
rechos, excluida la libertad personal, a la cual se otorga un medio de proteccion 
especial y diferente como es el recurso de Habeas Corpus. Esta concepcion, en 
efecto, distingue dos tipos de acciones, la accion de amparo y la accion de ha
beas corpus, y es por ejemplo, la situacion propia de la tradicion Argentina y 
Brasileira. En tercer lugar, t~mbien se plantea el amparo como identificado con 
un medio de proteccion de todos los derechos y garantias que consagra la Cons
titucion y esta ha sido la tradicion en Centroamerica, particularmente en Gua
temala, Honduras y Nicaragua, lo que contrasta, por ejemplo, con la situacion 
Europea donde el amparo se establece realmente como un recurso para prote
ger solo ciertos derechos 21 • Esto sucede, por ejemplo, en Espana, donde la ac
cion de amparo solo esta reservada para la proteccion de un grupo limitado de 
derechos constitucionales, equivalentes a lo que nuestra Constitucion califica 
como «derechos individuales» 22 • 

En Venezuela, hemos seii.alado, se concibe el amparo como un derecho a 
una via judicial (accion o recurso) para proteger absolutamente todos los dere
chos y garantias constituciQnales y, por supuesto, por tanto, no solo a los dere
chos individuales, sino tambien a los derechos sociales, a los derechos economi
cos y a los derechos politicos que enuncia la Constitucion. Por otra parte, al es
tar destinado el amparo a proteger todos los derechos y garantias enumerados 
en la Constitucion, ello implica que el llamado derecho de habeas corpus es, en 
realidad, parte del derecho de amparo o si se quiere, una manifestacion del de
recho de amparo. En nuestro pais, esto resulta claro de la regulacion que trae la 
Disposicion Transitoria Quinta de la Constitucion donde se afirma que «el am
paro a la libertad personal, hasta tanto se dicta la ley especial que lo regule 
conforme al articulo 49, procedera de acuerdo con ... » una serie de reglas proce
sales que alli se establecen, destinadas a proteger a los particulares respecto a la 
privacion o restriccion de su libertad con violacion de las garantias constitucio
nales. Al hablar dicha Disposicion Transitoria de «amparo a la libertad perso
nal>> y remitir al articulo 49, en definitiva, no afirma otra cosa que el derecho 
de amparo previsto en el articulo 49, tambien esta destinado a amparar la liber
tad personal y que solo, transitoriamente, se establece un procedimiento especi
fico en esta Disposicion, pero sin que en Venezuela realmente se configure un 
derecho de habeas corpus distinto al derecho general de amparo, regulado en el 
articulo 49 de la Constitucion. 

21 ALLAN R. BREWER-CARiAS, Garantias constituciona/es de /os derechos de/ hombre, Caracas, 
1976, pp. 69 y SS. 

22 Art. 53, ord. 2.0 , Constituci6n Espanola, 1978. 
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5. EL SENTIDO DE LA VULNERACION A LOS DERECHOS Y 
GARANTIAS PROTEGIDOS POR EL DERECHO DE AMPARO Y 
LA PELIGROSA TESIS DE LA «VIOLACION DIRECT A» 
DE LA CONSTITUCION 

Pero ademas, de la propia expresion del articulo 49 de la Constitucion se 
deriva que el objeto de la proteccion que concede la accion de amparo, es el 
goce y ejercicio de las derechos y garantias constitucionales y, par supuesto, no 
solo procede la proteccion del goce y ejercicio de dichos derechos y garantias 
cuando pueda haber una violacion directa de alguna norma constitucional, sino 
tambien, par supuesto, cuando haya violacion de las normas legales que regu
lan el ejercicio y goce de dichos derechos. Par ello estimamos, que no tiene 
fundamento alguno en Venezuela pretender restringir el ejercicio de la accion 
subsidiaria de amparo, solamente cuando exista una violacion directa de la 
Constitucion 23 • 

En efecto, no debe olvidarse que los derechos y garantias constitucionales en 
Venezuela no tienen una regulacion uniforme y su consagracion en la Constitu
cion da origen a una efectividad diferente de dichos derechos y garantias 24 • En 
efecto, en primer lugar pueden identificarse las «derechos absolutos» entre las 
cuales esta el derecho a la vida; el derecho a no ser incomunicado; a no ser so
metido a tortura o procedimiento que causen sufrimiento fisico o moral, lo que 
no es otra cosa que el derecho a la integridad personal; y el derecho a no ser 
condenado a penas perpetuas o infamantes o restrictivas de la libertad personal 
par mas de treinta afios. Estos derechos enunciados en la propia Constitucion 
estan establecidos en tal forma en el Texto Fundamental, que puede decirse 
que son derechos que no son limitables ni regulables par el legislador siquiera, 
y que ademas, son las unicos derechos que no pueden restringirse ni suspender
se par decision ejecutiva en base al poder atribuido al Presidente de la Republi
ca en caso de emergencia o de conmocion que pueda perturbar la paz de la Re
publica o en caso de graves circunstancias que afecten la vida economica y so
cial. Salvo estos derechos absolutos, en cambio, todos las otros derechos y ga-

23 La tesis ha sido expuesta en la sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Ad
ministrativa de 28-10-83. Vease en Revista de Derecho Publico, num. 16, Caracas, 1983, pp. 
169-170. Veanse los comentarios del Magistrado Ponente de dicha sentencia en RENE DE SOLA 
«Vida Y Vicisitudes del Recurso de Amparo en Venezuela>>, Revista def Instituto Venezo!ano de De~ 
recho Social, num. 47, Caracas, 1985, p. 58 (publicado tambien en Revista SIC. num. 472, Caracas, 
1985, pp. 74 y ss.). Afortunadamente, la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo en sen
tencia de fecha 13 de febrero de 1986 ha definido la tesis contraria, que nosotros hemos propugna
do, ~l sefialar que «el amparo como acci6n especial, exige para su admisi6n y procedencia, que se 
requ1era como protecci6n frente a una violaci6n de una norma constitucional, o legal, que desarro
ll.e un derecho fundamental de progenie constitucional. De modo que el derecho que se dice infrin
g1do puede estar consagrado en una ley o en la Constituci6n» (Ponente R. J. Duque Corredor), caso 
Federaci6n Venezolana de Tiro. Vease en Revista de Derecho Publico, num. 25, Caracas, 1986, 
pp. 114-117. 

24 Allan R. BREWER-CARiAS, Instituciones Pub!icas y Constitucionales, Caracas, 1985, Torno II, 
pp. 491 y SS. 
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rantias tienen alguna limitacion o regulacion posible por el Legislador, y pue
den ser objeto de medidas de restriccion o suspension. 

Un segundo tipo de la regulacion de los derechos constitucionales, lo com
ponen aquellos cuyo ejercicio puede ser restringido o suspendido por el Presi
dente de la Republica, aun cuando en principio, no son limitables por el Legis
lador. Esto resulta de la enunciacion constitucional, por ejemplo, respecto al 
derecho a la proteccion al honor, a la reputacion y a la vida privada; a no pres
tar juramento ni declaracion contra si mismo; a no continuar detenido despues 
de excarcelado; a no ser sancionado penalmente dos veces por el mismo delito; 
a la igualdad y a la no discriminacion; a la libertad religiosa; a la libertad de! 
pensamiento; el derecho de peticion y a obtener una oportuna respuesta; el de
recho a ser juzgado por sus jueces naturales; el derecho a la defensa; el derecho 
de reunion; el derecho a la proteccion de Ia salud; el derecho a la educacion; el 
derecho al trabajo; y el derecho al sufragio. 

Una tercera categoria de derechos, derivada de su enunciacion, seria la com
puesta por aquellos derechos limitables por el Legislador, aun cuando en forma 
restringida. En esta categoria estarian, por ejemplo, el derecho de! reo a que se 
le formulen cargos, «en la forma que indique la ley», antes de la condena; el 
derecho a la inviolabilidad de! hogar domestico, salvo los casos de allanamiento 
«de acuerdo con la ley y con las decisiones de los Tribunales»; el derecho de la 
inviolabilidad de la correspondencia, salvo los casos de inspeccion o fiscaliza
cion de documentos de contabilidad «de conformidad con la ley»; y el derecho 
al ejercicio de funciones publicas, solo con las restricciones derivadas de las 
condiciones de aptitud «que exijan las !eyes». 

Una cuarta categoria de derechos permite identificar aquellos derechos limi
tables por el Legislador, en el sentido amplio. Por ejemplo, entran dentro de 
esta categoria, el derecho a no ser detenido, salvo cuando se es sorprendido in
fraganti y mediante orden escrita «en los casos y con las formalidades previstas 
en la ley»; el derecho a no ser privado de la libertad por obligaciones cuyo in
cumplimiento no haya sido definido «por la ley como delito o falta»; el dere
cho a no ser sometido a reclutamiento forzoso o sometimiento forzoso al servi
cio militar, «sino en los terminos pautados por la ley»; la libertad de transito, 
«sin mas limitaciones que las que establezca la ley»; el ejercicio de! culto, pero 
sometido a la inspeccion de! Estado «de conformidad con la ley»; el derecho a 
la Iibertad economica «sin mas limitaciones que las previstas en las !eyes por 
razones de seguridad, sanidad y otras de interes social»; el derecho de propie
dad pero sometido a las «contribuciones, restricciones y obligaciones que esta
blezca la ley con fines de utilidad publica o interes social»; el derecho de aso
ciarse en partidos politicos, de acuerdo a las regulaciones de la ley; el derecho 
de manifestar «sin otros requisitos de los que establezca la Ley». 

En todos estos casos, el ejercicio de! derecho queda, en realidad, sometido 
en definitiva a lo que establezca el legislador con una amplitud bastante consi
derable. 

603 



Por ultimo, la quinta categoria de los derechos y garantias constitucionales 
la configuran aquellos establecidos de tal manera que el ejercicio de los mismos 
en definitiva queda supeditado a una reglamentacion legal. Por ejemplo, entre 
estos derechos estaria el de utilizar los organos de la administracion de justicia 
«en los terminos y condiciones establecidos por la ley»; el de asociarse con fi
nes licitos «en conformidad con la ley»; el derecho e huelga «dentro de las con
diciones que fije la ley»; y en los servicios publicos «en los casos en que aquella 
determine». En todos estos casos, la forma como regula la Constitucion el dere
cho y la garantia, en realidad, hace que sea esencial la regulacion legal para el 
propio ejercicio de! derecho. 

De esta: clasificacion de los derechos y garantias en estos cinco grupos, de 
acuerdo al Texto Constitucional 25 , es evidente que no tiene sentido el sefialar 
que el derecho de amparo y en particular la accion subsidiaria de amparo, pro
cede solo cuando se viola la Constitucion en forma directa, pues muchos dere
chos no solo tienen consagracion constitucional, sino que por virtud de la pro
pia Constitucion, estan sometidos en su ejercicio a las prescripciones y regula
ciones que deba establecer el legislador. Por tanto, el derecho de amparo tam
bien procederia contra la violacion de las leyes que regule el ejercicio y goce de 
los derechos. 

6. EL OBJETIVO DEL DERECHO DE AMPARO: 
EL GOCE Y EJERCICIO DE LOS DERECHOS Y 
GARANTIAS CONSTITUCIONALES 

Remos sefialado, que en definitiva, el derecho de amparo como lo regula la 
Constitucion, tiene por objeto asegurar el goce y ejercicio de los derechos y ga
rantias constitucionales. Precisamente por ello, la Constitucion le da potestad 
al Juez competente «para restablecer inmediatamente la sltuacion juridica 
infringida>>, y precisamente, tambien por eso preve que «el procedimiento sera 
breve y sumario». 

Este objetivo de la accion o recurso de asegurar el goce y ejercicio de los de
rechos y garantias constitucionales implica por supuesto, el poder de! juez de 
adoptar medidas preventivas y cautelares, pero con la advertencia de que la via 
judicial de amparo e incluso la accion autonoma subsidiaria de amparo no se 
agota necesariamente en ellas. En otras palabras, el amparo en el goce y ejerci
cio de los derechos y garantias constitucionales, no solo implica ni se agota con 
la adopcion de alguria medida inmediata, a traves de un procedimiento breve y 
sumario que restablezca la situacion juridica infringida, sino que el amparo 
como recurso o accion mediante un procedimiento judicial, sea a traves de los 
medios de proteccion que establece el ordenamiento, sea a traves de la accion . 

2s Idem, pp. 492-495. 
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subsidiaria de amparo, requiere que el juez del amparo entre a resolver el fondo 
del asunto que, en definitiva, no es otro que la legitimidad o legalidad de la 
perturbacion al goce y ejercicio del derecho que se protege. 

Por tanto, el derecho de amparo no solo tiene por objeto el restablecer in
mediatamente una situacion juridica infringida sino que, realmente, lo que tie
ne por objeto es asegurar el goce y ejercicio de los derechos y garantias constitu
cionales, y para ello, la via judicial de amparo no se puede agotar en medidas 
cautelares o preventivas, a traves de procedimientos breves y sumarios, sino 
que requiere que el Juez vaya al fondo del asunto y resuelva, en definitiva, so
bre la legalidad y legitimidad de la perturbacion al derecho en particular, sin 
perjuicio de que en el curso del procedimiento, a traves de un mecanismo breve 
y sumario, pueda adoptar decisiones que impliquen el restablecimiento inme
diato de la situacion juridica infringida. 

7. EL AMPARO COMO DERECHO Y NO COMO «UN» RECURSO 0 
ACCION Y SUS CONSECUENCIAS 

Como consecuencia de todo lo anteriormente expuesto, en nuestro criterio y 
luego del analisis del texto constitucional sobre el derecho de amparo, resultan 
las siguientes conclusiones: 

A) La Constitucion consagra el «derecho de amparo» y no una particular 
«accion» o «recurso» ante determinado Tribunal. Dicho derecho se establece 
como uno de los derechos fundamentales de las personas naturales o juridicas. 

B) El derecho de amparo se traduce en una obligacion de todos los Tribu
nales de amparar la perturbacion de los derechos y garantias, de conformidad 
con la Ley. Por tanto, la regulacion que haga y que ha hecho el Legislador de 
este derecho de amparo se puede materializar y se ha materializado a traves de 
recursos o acciones preexistentes, o puede consistir en una accion de amparo 
subsidiaria, que procede siempre que no se hayan establecido legalmente accio
nes y recursos mediante un procedimiento breve y sumario con poderes para el 
juez de amparar derechos fundamentales y restablecer inmediatamente la situa
cion juridica infringida. 

C) El derecho de amparo, por tanto, puede garantizarse a traves de recur
sos y acciones que estan previstas en el ordenamiento (accion de inconstitucio
nalidad de las leyes; inaplicabilidad de leyes inconstitucionales por los jueces; 
recurso contencioso-administrativo; regimen transitorio del habeas corpus) o a 
traves de la accion subsidiaria y autonomd de amparo, cuyo desarrollo juris
prudencial ha comenzado con vigor recientemente. 

D) El derecho de amparo procede para garantizar el goce y ejercicio de ab
solutamente todos los derechos y garantias constitucionales. Por tanto, no solo 
puede hacerse valer respecto de perturbaciones de los derechos individuales, 
sino de los derechos sociales, economicos y politicos. Ademas el derecho de 
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amparo corresponde a «todos», es decir, a todo habitante de la Republica y a 
todo sujeto de derecho que se encuentre en ella. Por tanto, no solo corresponde 
a las personas naturales, sino tambien a las personas morales. 

E) El derecho de amparo busca asegurar la proteccion de los derechos y 
garantias constitucionales respecto de cualquier perturbacion en el goce y ejer
cicio de los mismos, sea que esta provenga de autoridades pub/icas o de parti
culares. En el caso de las perturbaciones publicas, el derecho de amparo proce
de contra actos legislativos, contra actos administrativos y contra actos judicia
les, a traves de los recursos y acciones previstos en el ordenamiento (acci6n o 
excepcion de inconstitucionalidad, recurso de casacion o juicio de invalidacion, 
acciones contencioso-administrativas de anulacion) que permitan el restableci
miento de la situacion juridica infringida mediante un procedimiento breve y 
sumario, o a traves de la acci6n de amparo de caracter subsidiaria. Ademas, 
esta accion de amparo procede contra las actuaciones materiales o vias de he
cho de la Administracion. Por tanto, el amparo no solo procede contra actos 
administrativos. 

F) El derecho de amparo, ademas, al buscar proteger y asegurar el goce y 
ejercicio de los derechos y garantias constitucionales, dada las diversas modali
dades de su regulacion en la Constitucion, no solo procede cuando haya una 
violaci6n «directa» de la Constituci6n, sino tambien de las normas legales que 
por mandato de la propia Constitucion, regulan, limitan e incluso posibilitan el 
ejercicio de dichos derechos. Por supuesto, en todo caso para que surga el dere
cho de amparo, debe tratarse de una actividad que vulnere en forma directa un 
derecho fundamental de un individuo, aun cuando aquella sea contraria a la ley 
que regula el derecho previsto en la Constitucion. 

G) La decision que dicte el juez de amparo, sea mediante el procedimiento 
de recursos o acciones preexistentes, sea a traves de la via de la accion subsidia
ria y aut6noma del amparo, no solo se agota en medidas cautelares o preventi
vas sino que debe restablecer la situacion juridica infringida, para lo cual debe 
adoptar un pronunciamiento de fondo, del fondo planteado: la legitimidad o no, 
o la legalidad o no de la perturbacion al derecho o a la garantia constitucional 
que se denuncia como infringida. 

H) Para una regulacion legal del amparo, no debe olvidarse el texto del ar
ticulo 49 de la Constitucion: alli se consagra un derecho constitucional a ser 
amparado, por los Tribunales, en el goce y ejercicio de todos los derechos y ga
rantias, y no una accion o recurso judicial unico con ese fin. La futura Ley de 
Amparo, por tanto, debe ser una ley que regule la accion subsidiaria y aut6no
ma de amparo, pero sin que restringa o limite las otras vias judiciales de ampa
ro existentes y que deben seguir existiendo perfeccionadas en dicha Ley. Redu
cir el derecho del articulo 49 de la Constituci6n a un solo «recurso de amparo» 
seria restringirlo en una forma no autorizada constitucionalmente, desnaturali
zarlo en forma inadmisible, que podria incluso, viciar la propia ley de inconsti
tucionalidad. 
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II. LA ADMISIBILIDAD JURISPRUDENCIAL DE LA 
ACCION AUTONOMA DE AM,,ARO 

Hemos seii.alado que con la inclusion del articulo 49, la Constitucion de 
1961 dio entrada en el ordenamiento juridico venezolano el derecho de ampa
ro, y como pieza fundamental del mismo, a la accion subsidiaria y autonoma 
de amparo, no solo respecto de la libertad personal, sino respecto de todos los 
derechos y garantias «que la Constitucion establece». La prevision constitucio
nal, sin embargo, supedito el ejercicio del derecho de amparo a lo que la ley es
tableciera, por lo que «a fin de no dejar en suspenso su eficacia hasta la pro
mulgaci6n de la ley respectiva, se consagr6 en las Disposiciones Transitorias, el 
derecho de habeas corpus, reglamentandolo de manera provisional». 

En esta forma, la Disposici6n Transitoria Quinta regul6 el «amparo a la li
bertad personal, hasta que se dicte la ley especial», norma aun vigente por la 
ausencia de la prometida -constitucionalmente- ley reglamentaria del amparo. 
El resultado de esta situaci6n habia sido, evidentemente, que con la sola excep
ci6n de la libertad personal mediante la transitoria regulaci6n de habeas cor
pus, los demas derechos y garantias constitucionales habian carecido de un 
efectivo instrumento de protecci6n mediante acciones o recursos de amparo, 
por lo que por la ausencia de legislaci6n, un preciso medio de control judicial 
de las arbitrariedades de la Administraci6n, no siempre habia podido ser utili
zado efectivamente. 

Las disposiciones de la Constituci6n, en el sentido de prever directamente 
solo el amparo a la libertad personal 1, sin embargo, no fueron obstaculo para 
que algunos jueces de instancia, por las insuficiencias constitucionales, hacia fi
nales de la decada de los sesenta, comenzaran a admitir acciones de amparo 
para proteger otras libertades o garantias distintas de la libertad individual. Por 
ejemplo, mediante sentencia del 13-9-68 del Juez Septimo de Primera Instancia 

1 En este sentido fue tradicional el criterio de la Procuraduria General de la Republica. Vease. 
por ejemplo, doctrina de 14-10-65 en Doctrina PGR 1965, Caracas, 1966, pp. 20 y ss.; y doctrina de 
23-2-66 en Doctrina PGR 1966, Caracas, 1967, pp. 267 y ss. 
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en lo Penal de! Distrito Federal, confirmada por fallo de 4-10-68 de la Corte 
Superior Segunda en lo Penal de! Distrito Federal, se otorgo amparo a un ciu
dadano contra un acto administrativo que ordeno la detencion de su automovil 
en virtud de que el mismo no habia sido importado regularmente al pais 2 • Asi
mismo, con fecha 14-4-69 otro Juez de Primera Instancia en lo Civil de! Distri
to Federal, acordo recurso de amparo, confirmado por decision de 14-7-69 de 
la Corte Superior Segunda en lo Civil y Mercantil de! Distrito Federal, contra 
un acto de la Policia Tecnica Judicial que detuvo a un particular y se le obligo 
a reconocerse como padre de un menor y a pagar una pension alimentaria 3• 

En todos esos casos, los jueces de instancia habian aplicado, para conceder 
el amparo que se les habia solicitado, el procedimiento previsto en la Disposi
cion Transitoria Quinta de la Constitucion, destinada al recurso de habeas cor
pus. Ello, por supuesto, produjo graves problemas interpretativos, que han mar
cado la evolucion jurisprudencial posterior, desarrollada en ausencia de una 
Ley sobre el Derecho de amparo. 

1. EL CRITERIO DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA EN 1970: 
EL CARACTER PROGRAMATICO DE LA NORMA 
CONSTITUCIONAL (EL AMPARO COMO «ACCION» Y NO 
COMO UN DERECHO CONSTITUCIONAL) 

El problema interpretativo 4 en efeeto, pronto habria de ser resuelto por la 
Corte Suprema de Justicia a finales de 1970 5, al seiialar, en relacion a la Dis-

2 Vease R. EscALA ZERPA, Recurso de amparo contra arbitrariedad de Funcionario Pub/ico, Ca
racas, 1968. 

3 Estas decisiones, tomadas de referencias, contenidas en la publicaci6n peri6dica Sintesis Juridi
ca (Escritorio Santaba Mujica) fueron comentadas por dicha publicaci6n en los siguientes terminos: 
«Como un paso formativo de! lento avance de nuestro pais hacia un eficiente estado de derecho, ha 
de apuntarse las iniciales sentencias, derivadas de jueces penales y civiles, donde se derrota la tesis 
restrictiva, que se sostuvo inicialmente de que el amparo no era apicable en el pais, pese a su consa
graci6n en la Constituci6n porque carecia de reglamentaci6n. Ahora se sostiene que cualquier juez 
es competente para conocer y decidir el amparo, que el fallo dictado no tiene consulta, que la au
sencia de procedimiento no impide la procedencia del amparo, porque la Constituci6n dice: «la fal
ta de la Ley reglamentaria en estos derechos no menoscaba el ejercicio de los mismos» (art. 50, CN), 
y se otorga ante cualquier acto publico o privado, que desconozca, disminuya o menoscabe las ga
rantias constitucionales». Vease, ademas, los comentarios a estas decisiones en E. AGUDO FREITES, 
«Situaci6n actual de la acci6n de amparo en Venezuela», £studios sabre la Constituci6n. Libra ho
menaje a Rafael Caldera, UCV, Caracas, 1979, Torno II, pp. 600 y ss.; J. R. QUINTERO, «Recurso 
de amparo. La cuesti6n central en dos sentencias y un voto salvado», «Revis/a de la Facultad de 
Derecho, UCAB, num. 9, Caracas, 1969-70, pp. 161 y SS. 

4 Vease lo expuesto en ALLAN R. BREWER-CARiAS, «La reciente evoluci6n jurisprudencial en re
laci6n a la admisibilidad del recurso de amparo», Revis/a de Derecho Pub/ico. num. 19, Caracas, 
1984, pp. 207 y SS. 

5 En la sentencia de la CSJ en SPA de 11-11-70 en G.0 .. num. 1.447, Extraordinaria de 
15-12-70, pp. 27 y 28. ya se vislumbra la interpretaci6n que posteriormente se adoptaria: «A dife
rencia de otras situaciones en relaci6n a las cuales el Congreso, aun no ha determinado por Ley, 
cual es el juez competente y el procedimiento a seguir a fin de obtener amparo judicial. .. ». 
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pos1c1on Transitoria Quinta, que «la protecci6n de cualquier otro derecho 
-establecido o no en la Constituci6n- queda excluido del campo de aplicaci6n 
de esa norma, por ser evidente la intenci6n del constituyente de limitar su al
cance al caso expresamente previsto por ella.>>, calificando las decisiones adop
tadas por jueces de instancia en lo penal en base a la Disposici6n Transitoria 
Quinta amparando otros derechos distintos a la libertad personal, como «extra
limitaci6n de atribuciones» 6• 

Para llegar a esta conclusion, la Corte Suprema de Justicia calific6 a la nor
ma del articulo 49 de la Constituci6n, como una norma de caracter programati
co. La Corte seiial6, en efecto, que esa norma 

fl 

«no es una norma directa e inmediatamente aplicable por los jueces, sino un 
precepto programatico, solo parcialmente reglamentado para la fecha en que la 
Constitucion fue promulgada, y dirigido particularmente al Congreso, que es el 
organo al cual compete la reglamentacion de las garantias constitucionales, en 
conformidad con los articulos 136, ordinal 24, y 139 de la Constitucion. Tai es 
la interpretacion que da la Corte al articulo 49 al analizar sus previsiones aisla
damente con el fin de desentrafiar la mente del Constituyente del lenguaje usa
do por este para expresar SU voluntad. Pero esta interpretacion gramatical se 
robustece con la observacion adicional de que el Constituyente se habria abste
nido de regular el procedimiento de habeas corpus, si hubiera considerado que 
para hacer efectivo el amparo bastaba lo dicho en el articulo 49 respecto del 
procedimiento, no siendo indispensable su reglamentacion legal para determi
nar el fuero competente y el modo de procedeD> 7• 

De consiguiente, agreg6 la Corte 

«el Constituyente supone la existencia de una ley anterior al hecho o acto que 
afecte el derecho cuya proteccion se solicite; que autorice a determinados jue
ces para obrar en el sentido que pretenda el actor; y que establezca un procedi
miento adecuado a la finalidad que se persiga. Dado el numero y variedad de 
las situaciones juridicas, en que puede estar comprometido un derecho o una 
garantia constitucional, era forzoso que el Constituyente dejara al legislador or
dinario la potestad de establecer las reglas conforme a las cuales los tribunales 
deben amparar el goce y ejercicio de los derechos y garantias constitucionales, 
teniendo en cuenta no solo las previsiones ya existentes que es necesario apre
ciar para atribuir a un determinado tribunal el conocimiento de un asunto, y 
establecer el procedimiento a seguir en cada situacion» 8• 

6 Vease, Sentencia de la CSJ en SPA de 14-12-70 en ·G.O., num. 29.434 de 6-2-71, pp. 219.984 
y 219.985, y en G.F., num. 70, 1970, pp. 179 y ss. Esta decision fue ratificada por sentencia de la 
misma Corte de 26-4-71 en G.O .. num. 1.4 78, Extraordinaria de 16-7-71, p. 31 y en Repertorio Fo
rense, num. 1.741 de 12-8-71, pp. 4 y ss.; y por Acuerdo de 24-4-72 en G.O., num. 29.788 de 
25-4-72, p. 222.865. El criterio de la Corte habia sido tambien el de la Procuraduria General de la 
Republica. Vease, Doctrina PGR 1970, Caracas, 1971, pp. 37 y ss. 

7 Vease la sentencia de la CSJ en SPA de 14-12-70 en G.F., num. 70, pp. 179 y ss. 
8 Idem. 
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En base a esta situacion el recurso de amparo a la libertad personal o ha
beas corpus, era el unico ambito de amparo que podia ejercerse en Venezuela, 
al considerarse que la Constitucion en el articulo 49, en lugar de consagrar un 
derecho, solo establecia una «garantia>> en forma de una accion o recurso judi
cial. 

3. EL ACUERDO DE LA CORTE SUPREMA DE 1972: 
LA RESTRICCION DEL PROCEDIMIENTO TRANSITORIO DE 
HABEAS CORPUS SOLO PARA PROTEGER 
LA LIBERTAD PERSONAL 

Con posterioridad, la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico - Adminis
trativa con base en el articulo 148 de la Ley Organica del Poder Judi
cial dicto, el 24 de abril de 1972, un Acuerdo en el cual declaro formalmente 
que 

«la competencia de los Tribunales de Primera Instancia Superiores en lo Penal, 
de la Republica, a que se refiere la Disposici6n Transitoria Quinta de la Cons
tituci6n, se limita exclusivamente al conocimiento del recurso de habeas cor
pus previsto en dicha norma; y que en consecuencia, toda decision que no este 
apoyada en la competencia especifica de dichos Tribunales o que invada la 
atribuida por la Constituci6n y las Leyes, a otros 6rganos judiciales, constituye 
una usurpaci6n o extralimitaci6n de atribuciones» 9 • 

Quedaba, asi, declarado fuera de la competencia de los Tribunales Penales 
conocer de recursos de amparo respecto de derechos civiles o cuyo conocimien
to no formase parte de su competencia especifica. Para dictar dicho Acuerdo, la 
Corte Suprema dio por reproducidos los fundamentos de la mencionada senten
cia de 14 de diciembre de 1970, conforme a los cuales, de 

«conformidad con el articulo 206 de la Constituci6n, corresponde solamente a 
esta Corte y demas Tribunales de lo Contencioso-Administrativo, conocer de la 
nulidad de los actos de la Administraci6n Publica Nacional, Estadal o Munici
pal, y eventualmente suspender los efectos del acto administrativo impugnado, 
por via de previo pronunciamiento». 

De acuerdo, por tanto, a la sentencia de 1970 y al Acuerdo de 1972 la situa
cion definida jurisprudencialmente por la Corte Suprema en relacion al recurso 
de amparo era la siguiente: Primero: los Tribunales Penales solo tenian compe
tencia para conocer de los recursos de habeas corpus (amparo a la libertad per
sonal); segundo: los Tribunales penales no podian conocer de acciones de am-

9 Vease el texto en Gaceta Oficial, num. 29.788 de 25-4-72. Vease asimismo en Ministerio Pu
blico, num. 19, Caracas, 1972, pp. 105-107. 
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paro intentadas respecto de otros derechos y garantias constitucionales, cuyo 
conocimiento escapara de la competencia especifica de dichos Tribunales; por 
lo que toda decision adoptada en estos casos estaria viciada de usurpacion o ex
tralimitacion de atribuciones; y tercero: solo los organos de la jurisdiccion con
tencioso administrativa podrian conocer de los recursos de nulidad (y amparo) 
contra actos administrativos y eventualmente suspender sus efectos. 

Sin duda, el Acuerdo de 1972 habia atenuado las conclusiones de la senten
cia de 1970: no se trataba de considerar que era indispensable una ley que regu
lara expresamente el derecho de amparo para que las acciones y recursos nece
sarios pudieran ser interpuestos, sino de establecer una limitacion a la compe
tencia, en materia de amparo, de los Tribunales Penales, la cual quedaba mate
rialmente reducida al habeas corpus. 

3. EL AMPARO EN LAS CONVENCIONES INTERNACIONALES A 
PARTIR DE 1977: EL DERECHO DE AMPARO MEDIANTE VIAS 
JUDICIALES 

Con posterioridad, como se ha dicho, el Congreso aprobo por Ley 10 la Con
vencion Americana sobre Derechos Humanos en 1977; el Pacto Internacional 
de Derechos Economicos, Sociales y Culturales, en 1978; y el Pacto Internacio
nal de Derechos Civiles y Politicos en el mismo aii.o 1978, en cuyos textos se 
establece la obligacion de los Estados partes de garantizar el ejercicio de los de
rechos humanos, y el derecho de toda persona a un recurso sencillo y rapido o 
a cualquier otro recurso efectivo ante los Tribunales competentes que lo ampa
ren contra actos que violen los derechos humanos. 

En particular, la Convencion Americana dispone en materia de Proteccion 
Judicial lo siguiente: 

Toda persona tiene derecho a un recurso sencillo y rapido o a cualquier 
otro recurso efectivo ante los jueces o tribunales competentes, que la ampare 
contra actos que violen sus derechos fundamentales reconocidos por la Consti
tuci6n, la ley o la presente Convenci6n, aun cuanto tal violaci6n sea cometida 
por persona que actuan en ejercicio de sus funciones (art. 25.1 ). 

En base a ese derecho, la Convencion establece los siguientes compromisos 
de los Estados Partes, entre ellos Venezuela: 

a) A garantizar que la autoridad competente prevista por el sistema legal 
del Estado, decidira sobre los derechos de toda persona que interponga 
tal recurso. 

b) A desarrollar las posibilidades de recurso judicial. 

10 Vease en Gaceta Oficial num. 31.256 de 14-6-77 y mim. 2.146 Extraordinario de 18-1-78. 
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c) A garantizar el cumplimiento, por las autoridades competentes, de toda 
decision en que se haya estimado procedente el recurso. 

Estas disposiciones intemacionales que, como se dijo, constituyen ley en 
Venezuela a partir de 1977, fueron apreciadas por los tribunales, como regula
doras de un derecho de amparo, motivo por lo cual tambien comenz6 a cam
biar la jurisprudencia. 

4. LOS CAMBIOS JURISPRUDENCIALES EN LOS TRIBUNALES 
CIVILES DE INSTANCIA EN 1982: LA ADMISIBILIDAD DE LA 
ACCION AUTONOMA DE AMPARO RESPECTO A TODOS LOS 
DERECHOS CONSTITUCIONALES 

En efecto, con base en estos antecedentes, en 1982 comenz6 a modificarse la 
rigidez interpretativa queen materia de derecho de amparo, se habia enunciado 
en 1970, y ello se produjo con una sentencia del Juzgado Cuarto de Primera 
Instancia en lo Civil de la Circunscripci6n Judicial del Distrito Federal y Esta
do Miranda el 24 de noviembre de 1982, dictada con motivo de una acci6n de 
amparo del derecho constitucional a la educaci6n, interpuesto por una Asocia
ci6n Civil de canicter educativo. En el caso concreto, si bien el Juez decidi6 de
clarar sin lugar la acci6n de amparo 11 , ello lo hizo admitiendo su procedencia 
en los siguientes terminos: 

«Considera, pues, el Tribunal, como lo ha hecho en anteriores oportunida
des, que cualquier Juez con excepci6n de los seiialados en el Acuerdo de la cor
te Suprema de Justicia, mencionado en estos autos, puede conocer del recurso 
de amparo, porque la Constituci6n confiri6 esta atribuci6n «a los tribunales» 
en forma generica y hasta tanto se dicte la ley que establezca una competencia 
especifica, cualquier Juez, so pena de incurrir en denegaci6n de justicia, debe 
atender a la solicitud de amparo. Considerar que el Constituyente cre6, a traves 
de! articulo 49 de la Constituci6n, una norma o principio solamente programa
tico y que en veintiun afios de vigencia de esa Constituci6n no ha podido pro
mulgarse una ley que desarrolle y haga posible la aplicaci6n de un recurso, se
ria admitir que la demagogia alcanz6, en este particular, niveles sublimes, 
inauditos; lo cual seria absurdo. Cabe por tanto repetir, que el sistema de lega
lidad, el Estado de Derecho implantado en nuestro pais y que ha sido modelo 
de otros Estados ganados a la democracia posteriormente a la vigencia de nues
tra Constituci6n, requiere de la aplicaci6n del recurso de amparo. Su reconoci
miento y aplicaci6n debe ser prop6sito del regimen que, durante casi veinticin
co afios, ha demostrado respeto a la Ley ya las garantias ci~dadanas» 12• 

11 Vease Rene MOLINA GALICIAS, El Amparo a Ronda/era, Ediciones Sintesis Juridica, Caracas, 
1984, pp. 69 a 83. 

12 Idem, p. 80. 
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Este criterio fue ratificado por el Juzgado Superior Octavo en lo Civil y 
Mercantil de la Circunscripci6n Judicial del Distrito Federal y Estado Miranda 
de 10 de febrero de 1983 13 , el cual al decidir la apelaci6n interpuesta contra la 
sentencia antes mencionada, decret6 el amparo solicitado para lo cual, al referi
se al problema de la competencia, seftal6: 

En lo atinente a la incompetencia del Tribunal Cuarto de Primera Instancia 
en Io Civil para conocer de la decision propuesta, ya que conforme al Decreto 
384 de 16 de octubre de 1968 publicado en Gaceta Oficial n. 0 25.787 de la 
misma fecha, solo tiene competencia en materia de derecho familiar y no nin
guna otra, cabe seiialar que el mandato del Constituyente de amparar, esta diri
gido a todos los Jueces, y que si bien la Jurisprudencia de la Corte Suprema de 
Justicia ha definido la incompetencia de los Tribunales Penales para conocer 
de juicios de amparo distintos a los que tengan por objeto la privacion o res
triccion de la libertad humana, pues de ello corresponde conocer a la Juris
diccion Penal con exclusividad, persiste en cuanto al recurso de amparo la 
competencia generica que establece el articulo 49 de la Constitucion, lo que 
hace competente a dicho Tribunal, como Tribunal Civil para conocer en pri
mer grado de este recurso de amparo que evidentemente pretende obtener la 
proteccion de un derecho civil como son el de educar, mediante el ejercicio 
de la actividad docente y el de recibir educacion en plantel escogido por los 
padres 14• 

El Tribunal Superior, para llegar a esta conclusion, al referirse a la senten
cia de la Corte Suprema de Justicia de 1970, ya comentada, y a los cambios le
gislativos posteriores, expuso lo siguiente: 

Como se ve de dicha sentencia, como se dijo, en 1970, el criterio de la Cor
te se ha mantenido cerrado en cuanto a la admision de una accion de amparo 
constitucional deducida en proteccion y defensa de los derechos humanos que 
la Constitucion Nacional reconoce y garantiza, en base a la interpretacion res
tringida que se hace del articulo 49 de la Constitucion Nacional, es decir, que 
su ·posicion es la misma que guardo la Corte Suprema Argentina hasta 1957 
cuando en el caso Angel Siri, hizo una apertura a la accion de amparo, hasta 
que el 18-10-66 se dicto la Ley n.0 16.986 sobre amparo. 

Ha transcurrido un cuarto de siglo de vida democratica, celebrado con eufo
ria y un analisis de los logros, pero la situacion de los derechos humanos sigue 
siendo la misma, pues no se ha reglamentado ese recurso efectivo, rapido y efi
caz para desentraiiar las violaciones, salvo el amparo de la libertad personal y 
las restricciones de que ella pueda ser objeto mediante el Habeas Corpus, re
glamentado por el Constituyente en la Disposicion Transitoria Quinta. Son ya 
leyes vigentes en Venezuela los Tratados lntemacionales cuya normativa trans
cribimos en materia de derechos humanos, politicos, civiles y penales, lo que 
nos lleva a la conclusion de que la situacion juridica en Venezuela no es la 
misma de 1970, y la jurisprudencia favorable a la admision a la accion de am-

13 Ibidem, pp. 106 a 169. 
14 Ibidem, pp. 152 a 153. 
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paro a nivel de instancia se ha incrementado con los problemas de competen
cia, por ser llevados a la jurisdicci6n penal, aun cuando se trate de materias ci
viles, por la experiencia que se reconoce a dicha jurisdicci6n en el manejo de 
habeas corpus 15 • 

En esta forma, sin duda, la vigencia de la Convencion Americana sobre De
rechos Humanos de Venezuela, provoco el cambio jurisprudencial mencionado 
en los Tribunales de Instancia Civiles, admitiendose el ejercicio de acciones de 
amparo en materia de derecho civiles ante los mismos, quedando reducida la 
competencia de los tribunales penales a la proteccion de la libertad personal y 
a otros derechos humanos vinculados al ejercicio de dicha jurisdiccion. 

5. EL NUEVO CRITERIO DE LA CORTE SUPREMA DE 1983: 
EL AMPARO COMO UN DERECHO Y NO SOLO COMO UNA 
GARANTIA PROCESAL 

Esta interpretacion jurisprudencial de los Tribunales de instancia, posterior
mente fue acogida por la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Adminis
trativa, al decidir sobre una solicitud de amparo introducida por un candi
dato presidencial contra una decision del Consejo Supremo Electoral, relativa 
«al espacio en los canales de television oficiales para los candidatos electorales 
a la Presidencia de la Republica, que solo beneficiaba a los respaldados por los 
partidos politicos que tenian representacion en el Consejo Suprema Electoral». 
La Corte Suprema en ese caso, mediante sentencia de 20 de octubre de 1983, 
comenzo por admitir la posibilidad del ejercicio de acciones de amparo de de
rechos distinto al recurso de habeas corpus, al sefialar respecto del articulo 49 
de la Constitucion lo siguiente: 

La norma ... ha sido objeto de divergente interpretaci6n tanto por parte de la 
doctrina como de la jurisprudencia nacionales, pues mientras algunos conside
ran que se trata de una norma simplemente programatica cuya aplicaci6n 
-salvo lo dispuesto en la Disposici6n Transitoria Quinta- queda diferida hasta 
que se dicte la ley especial que regule la materia, otros estiman que la ausencia 
de este instrumento legal no impide el ejercicio de! recurso de amparo, y en 
apoyo de este ultimo criterio se invoca especialmente el aporte de! articulo 50 
de la propia Constituci6n que establece: 

«La falta de ley reglamentaria de estos derechos no menoscaba el ejercicio 
de los mismos». 

Considera la Corte que con esta declaraci6n el constituyente ha reafirmado 
su voluntad en el sentido de mantener la integridad de los derechos humanos y 
de ponerlos a cubierto de cualquier intento o acto que pudiese vulnerarlos, ya 
que en, su concepto, la diferencia que ha pretendido hacerse entre derechos y 

15 Ibidem, pp. 149. 
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garantias es inadmisible, desde el momento que haria de aquellas meras decla
raciones ret6ricas sin contenido real 16 • 

En esta forma, la Corte Suprema de Justicia admiti6 la posibilidad de ejerci
cio de la acci6n de amparo en Venezuela, con lo cual abandon6 su criterio sos
tenido en 1970 de que la norma del articulo sea programatica; caracter que, por 
otra parte, los Tribunales de lnstancia consideraron superado desde el momen
to en que por Ley se habian aprobado Convenciones Internacionales sobre de
rechos humanos que exigian la garantia del amparo. 

"En todo caso, la Corte Suprema advirti6, sobre el ejercicio del recurso de 
amparo, en su sentencia de 1983, lo siguiente: 

«Al admitir la posibilidad del ejercicio actual del recurso de amparo, no 
puede la Corte dejar de advertir que Jos Tribunales de la Republica deben ha
cer un uso prudente y racional de la norma contenida en el articulo 49 de la 
Constituci6n, tratando de suplir por medio de la analogia y demas instrumen
tos de interpretaci6n de que los provee el sistema juridico venezolano, la la
mentable ausencia de una ley reglamentaria de la materia. 

Al efecto, deben limitar su facultad para admitir recursos de amparo de 
acuerdo con la afinidad que con su competencia natural tengan los derechos 
que se pretendan vulnerados, en raz6n de que el propio articulo 49 de la Cons
tituci6n da a entender claramente que si el deber de amparo corresponde a to
dos los Tribunales de la Republica, habra una distribuci6n de competencia en
tre los mismos, !\egun se desprende del aparte que se refiere al Juez competente, 
y porque el propio Constituyente inici6 esta distribuci6n de competencias al 
otorgarla a los Jueces de Primera lnstancia en lo Penal en lo referente al ampa
ro de la libertad personal (Disposici6n Transitoria Quinta) 17 • 

En esta forma la Corte continua exigiendo el criterio de la afinidad de com
petencia que en el Acuerdo de 1972 ya habia establecido. Por ello, en el caso 
concreto sometido a su conocimiento y decidido en la sentencia de 1983, la 
Corte Suprema se declar6 competente en virtud de que la Resoluci6n impugna
da emanaba del Consejo Supremo Electoral, «y el amparo no podia ser sino la 
derivaci6n de la nulidad manifiesta del acto administrativo emanado de dicho 
6rgano» y ello «en virtud de la atribuci6n que le otorga el Ordinal 12 del ar
ticulo 42 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, y porque corres
ponde a la Corte la funci6n primordial de controlar la constitucionalidad y le
galidad de los actos del Poder Publico» 18 • 

16 Vease en Revista de Derecho Publico, num. 11, Caracas, octubre-diciembre de 1983, pp. 169 
y 170. Vease el comentario sobre esta sentencia de! ponente de! fallo, Rene DE SoLA, «El Recurso 
de Amparo en Venezuela» en Revista SIC, num. 472, Caracas, febrero 1985, pp. 74 y SS. 

17 Idem, p. 170. 
18 Ibidem, p. 170. La atribuci6n 12 de! articulo 42, asigna competencia a la Corte Suprema en 

Sala Politico Administrativa para «declarar la nulidad, cuando sea procedente por razones de in
constitucionalidad o de ilegalidad, de los actos administrativos generales o individuales de! Consejo 
Supremo Electoral o de otros 6rganos de! Estado de igual jenirquia a nivel nacional». 
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Ahora bien, en el caso concreto sometido a la Corte Suprema y resuelto en 
su decision de 1983, la Corte declaro sin lugar el recurso de amparo al conside
rar que no era manifiesto el alegado de inconstitucionalidad de la Resolucion 
impugnada del Consejo Supremo Electoral, «y en razon de que no puede esta 
Corte hacer un pronunciamiento al respecto sino de acuerdo con los procedi
mientos establecidos para la tramitacion y decision de los respectivos recursos 
de nulidad>> 19 , con lo cual se establecio otro de los principios basicos en mate
ria de amparo, y es que el Tribunal no puede entrar a decidir las acciones de 
amparo si existe un recurso o accion judicial paralelo e idoneo como medio de 
amparo, como en materia de actos administrativos son los recursos contencio
so-administrativos de anulacion. 

6. EL CRITERIO DE LA CORTE PRIMERA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO EN 1984: EL CARACTER SUBSIDIARIO DE LA 
ACCION AUTONOMA DE AMPARO 

Este criterio ha sido claramente expuesto por la Corte Primera de lo Con
tencioso-Administrativo en sentencia de 25 de enero de 1984, al considerar que 
la accion de amparo resulta improcedente contra los actos administrativos, 
«por cuanto esta accion es un medio extraordinario (sic) de proteccion que solo 
puede ser utilizada cuando no existan vias a traves de las cuales puedan obte
nerse el restablecimiento de los derechos subjetivos» 20• En el caso concreto so
metido a conocimiento de la Corte Primera, se trataba de un acto administrati-
· vo formal definitivo y firme de un Consejo de Facultad de una Universidad Na
cional, que no habia sido objeto de recursos, ni administrativos ni contencioso
administrativo, y por tanto no se trataba de «una actitud factica de la autoridad 
administrativa, sobre la cual no hubiera existido ninguna otra via juridica para 
impugnarlo»; en otras palabras, como Io dijo la Corte Primera, «la actuacion 
en concreto del Consejo de la Facultad no es una via de hecho o un acto ma
terial que no estuviese respaldado por un acto administrativo, frente al cual el 
interesado hubiera carecido de algun tipo de proteccion, sino que por el con
trario, consiste en una decision de caracter juridico, que de ser arbitraria o ile
gal, ha podido invalidarse por la via del recurso jerarquico administrativo, y 
que en el supuesto de que tambien hubiera sido confirmado por el Consejo 
Universitario, tambien la proteccion de sus derechos violados por dicho acto 
ha podido conseguir el recurrente par via de recurso contencioso - adminis
trativo de anulacion» 21 • 

Este criterio, que compartimos, de la Corte primera de lo Contencioso-

19 Ibidem. p. 170. 
20 Vease en Revis ta de Derecho Publico. num. 17, Caracas, enero marzo 1984, pp. 182 a 185. 
21 Idem. p. 182. 
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Administrativo se desarroll6 en la misma sentencia de 25 de enero de 1984, en 
la siguiente forma: 

«En efecto, cuando frente a determinada actuacion de la Administracion se 
prevea un medio especifico para controlar su constitucionalidad o ilegalidad, 
para obtener el restablecimiento de un derecho o garantia violado, la accion de 
amparo es inadmisible, porque aparte de que los efectos que se aspira a conse
guir con el recurso de amparo es posible obtenerlos con el medio especifico de 
impugnacion, la aceptacion general e ilimitada de ta! accion haria imitil e in
operante los remedios juridicos y judiciales que la Constitucion y las !eyes pre
ven ordinariamente. Tai sucede con los recursos administrativos, la accion de 
inconstitucionalidad y los recursos contencioso-administrativos de anulacion 
que, de admitirse la accion de amparo, sin que el recurrente haya ejercido tales 
medios de impugnacion, se eliminaria de un solo golpe todo el sistema de con
trol de la legalidad contemplado en el ordenamiento juridico venezolano. En 
efecto, lde que serviria seguir manteniendo los recursos administrativos y la ju
risdiccion contencioso-administrativa, si los particulares pudieran intentar di
rectamente la accion de amparo frente a los actos administrativos? lPara que 
continuar regulando los recursos administrativos y las acciones de nulidad por 
inconstitucionalidad e ilegalidad de los actos de los poderes publicos y la tra
mitacion de los juicios de tales acciones, si su anulacion pudiera obtenerse 
principalmente por la via de! amparo? La consagracion absoluta e ilimitada de! 
amparo sacudiria los cimientos mismos de! sistema juridico de! pais, hasta el 
punto que ante una decision firme de cualquier autoridad, que ha causado esta
do, ya no habria seguridad y certeza alguna, ni mucho menos estabilidad. Pien
sese en aquellos procedimientos como el de despidos injustificados o de protec
cion de la inamovilidad laboral, si despues de acordado un reenganche por una 
Comision Tripartita o por un Inspector de Trabajo, en lugar de ejercer la ape
lacion ante la Comision de Segunda Instancia o ante el Ministro de Trabajo, el 
patrono acudiera directamente ante esta Corte por la via de! amparo constitu
cional, a solicitar su anulacion. Ademas de la indefension que se causaria al be
neficiado con el reenganche, se estarian eliminando instancias ordinarias y los 
tramites normales que deben seguir los organos naturales para revisar las ac
tuaciones de sus subaltemos y sus propias decisiones, creandose como regla ge
neral un regimen de excepcion en materia jurisdiccional, representado por un 
juicio breve y sumario y por una accion extraordinaria. 

Pero por otra parte, la consagracion ilimitada y absoluta de la accion de 
amparo, convertiria a los Tribunales en organos ordinarios de la actividad y ac
tuacion administrativa, es decir, los organos de alzada, al que constantemente 
acudirian los particulares para que se Jes restableciera sus derechos, perdiendo
se de este modo uno de los fundamentos de! principio de la legalidad adminis
trativa cual es la potestad o poder de autocontrol, de la propia Administracion 
y, en concreto, de su facultad de revision de la actividad de los organos admi
nistrativos: Tai potestad y facultad, ademas de inutiles, serian innecesarias y 
terminarian siendo erradicadas de! ordenamiento. De este modo operaria en la 
practica una derogacion de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos 
y de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, en lo atinente a la juris
diccion contencioso-administratlva, trastocandose el regimen normal y ordina
rio de los procedimientos administrativos y de los juicios de nulidad, de un 
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modo tal que lo corriente seria entonces los juicios sumarios y los jueces se 
convertirian en jueces de excepcion y no en jueces naturales. 

Por las razones anteriores, la propia jurisprudencia de la Corte Suprema de 
Justicia ha consagrado el caracter extraordinario de la accion de amparo, cuan
do en sentencia de su Sala Politico-Administrativa de fecha 26-04-71, asento 
que, calificada de acto administrativo determinada medida de una autoridad, 
«es obvio que el interesado puede recurrir ante la Corte si considera que el acto 
es nulo por inconstitucionalidad o ilegalidad» y que, por lo tanto, los Tribuna
les no pueden conocer de recursos de amparo contra tales actos» (Gaceta Ofi
cial n.0 1478 Extraordinario de 16-07-71). Ademas, en sentencia de fecha 14 de 
diciembre de 1970, cuyos fundamentos se reproducen en el Acuerdo con fuerza 
obligatoria dictado por la Sala Politico-Administrativa, en fecha 24 de abril de 
1972, el maximo Tribunal seiialo que constituye grave extralimitacion de atri
buciones de los Tribunales el que estos sustancien y decidan, por el procedi
miento breve y sumario de! amparo, la inconstitucionalidad e ilegalidad de los 
actos administrativos. Esto significa, agrega esta Corte, que solo por la via de 
los recursos de anulacion pueden los Tribunales Contencioso-Administrativos 
anular tales actos y restablecer las situaciones juridicas lesionadas, conforme lo 
ordena el articulo 206 de la Constitucion y no por la via de la accion constitu
cional a que se contrae el articulo 49 del mismo texto constitucional. En conse
cuencia, como lo establecio el maximo Tribunal, en la citada sentencia de su 
Sala Politico-Administrativa de fecha de 14 de diciembre de 1970: «Pero el de
recho de obtener la actuacion de los Tribunales mediante las acciones o recur
sos que establece la ley, debe ser ejercido con arreglo a las disposiciones de 
esta, pues aunque todas las Cortes y Juzgados de la Republica estan investidos 
de jurisdiccion, su competencia y actuacion esta limitada a determinados casos 
y regulada por procedimientos que varian de acuerdo con Ia naturaleza de la 
accion y que, en su conjunto, constituyen la garantia procesal por excelencia 
del derecho de defensa que la Constitucion consagra. En razon de ello, «el de
recho de utilizar los organos de la administracion de justicia para la defensa de 
sus derechos e intereses», debe necesariamente ser ejercido por todos «en los 
terminos y condiciones establecidos por la Ley» (articulo 68 ejusdem), o lo que 
es lo mismo, en los Tribunales, en las oportunidades y conforme al modo de 
proceder instituido en cada caso por el legislador>>. 

En congruencia con lo expuesto, no puede esta Corte, por la via del amparo 
revocar o anular la medida dictada por el Consejo de Facultad de Ciencias Ju
ridicas y Politicas, por tratarse de un acto administrativo frente al cual el inte
resado disponia de los recursos administrativos y de las acciones de nulidad, 
siendo por esta razon improcedente la accion de amparo frente a la decision 
dictada por dicho Consejo de fecha 14 de septiembre de 1983, y que le fuera 
comunicada al accionante en fecha 19 del mismo mes y aii.o. En efecto, siendo 
como es el recurso de amparo una accion no prevista en el ordenamiento cons
titucional de nuestro pais como un medio sustitutivo de control de la legalidad 
de los actos administrativos por la via de los recursos administrativos o por la 
via del contencioso administrativo, la accion de amparo en contra de la citada 
medida resulta improcedente, y asi se declara 22 • 

22 Ibidem, pp. 182 a 184. Vease la critica a esta sentencia (critica que no compartimos) en H. 
RoNOON DE SANSO, «El amparo constitucional en Venezuela», Revista de Derecho Publico, num. 
26, EJV, Caracas, 1986, p. 57. 
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Conforme a lo anterior, y existiendo frente a los actos administrativos los re
cursos contencioso-administrativos de anulacion, se entiende por que la propia 
Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo en sentencias de 1982 consi
dero, en concreto, la decision de suspension de los efectos de los actos adminis
trativos conforme al articulo 136 de la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia, como «el ejercicio de un recurso de amparo contra una actuacion de la 
administracion cuya ilegalidad es discutida por el administrado» 23 • 

Por tanto, la accion autonoma de amparo no es el unico medio judicial de 
proteccion y amparo de los derechos constitucionales contra actos arbitrarios 
de la Administracion por lo que aun cuando no exista todavia una ley regla
mentaria del recurso, ello no significa que frente a actos administrativos. arbi
trarios, violatorios de derechos individuales, los afectados se encuentren desasis
tidos. Al contrario, estos deben utilizar las vias ordinarias 24 o las vias de con
trol jurisdiccional de la legalidad de los actos administrativos ante la jurisdic
ci6n contencioso-administrativa 25 • Es mas, en caso de regularse legalmente el 
recurso, habria que excluirlo en los supuestos en que estan previstas otras vias 
de amparo o protecci6n jurisdiccional en el ordenamiento juridico, como es el 
recurso contencioso-administrativo 26 o las acciones posesorias. En todo caso, 
hasta que no se dicte dicha ley, frente a violaciones de derechos y garantias 
constitucionales cometidas por la Administraci6n por vias de hecho, es decir, 
mediante actos materiales en cuales la actuacion arbitraria de la Administra
cion no esta respaldada en un acto administrativo, queda abierta la posibilidad 
de ejercer el recurso de amparo, pero ante los tribunales con competencia en 
materia contencioso-administrativa, respetandose, el principio de la «afinidad 
de la competencia». 

21 Vease Sentencias de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo de 27-5-82, 7-6-82 y 
21-7-82 en Revis ta de Derecho Publico, num. 11, Caracas, julio-septiembre de 1982, pp. 170 a 172. 

24 En los casos en que la «accion este dirigida a la defensa de derechos definidos y protegidos por 
el derecho comun», como los que serian objeto de acciones posesorias, siempre que no esten expre
samente prohibidas. Vease Sentencia de la CSJ en SPA de 11-11-70, en G.0 .. num. 1.447 de 
15-12-70, p. 27. 

25 En tal sentido, la Corte Suprema ha seiialado frente a un acto administrativo de expulsion de 
un extranjero del pais respecto del cual se solicito amparo, que «calificado como ha sido de acto ad
ministrativo la medida de expulsion en referencia, es obvio que el interesado puede recurrir ante la 
Corte, si considera que el acto es nulo por inconstitucionalidad o ilegalidad», por lo que decidio que 
la sentencia del Juez de Primera Instancia en lo Penal que otorgo el amparo «carecia de jurisdiccion 
para conocer y decidir sobre el mismo, ya que su competencia se limita a conocer del recurso de ha
beas corpus». Vease Sentencia de la CSJ en SPA de 26-4-71 en G.O .. num. 1.478, Extraordinaria de 
16-7-71. Vease, en general, J. G. SARMIENTO NUNEZ, «El amparo contra los actos administra
tivos», en Ministerio Publico, Caracas, enero-abril 1971, pp. 127 a 132. 

26 Cfr. Hildegard RONDON DE SANs6. l::t sistema contencioso-administrativo de la Carrera Admi
nistrativa, Caracas, 1974, p. 350. Debe seiialarse, en todo caso, que la accion de amparo no esta pre
visto en el ordenamiento constitucional venezolano, como una institucion comprensiva del control 
de la legalidad de los actos administrativos por la via contencioso-administrativa, como podria serlo 
en otros sistemas juridicos, como el mexicano (Vease en particular, H. Fix ZAMUDIO, «Algunos as
pectos comparativos del derecho de amparo en Mexico y Venezuela», en Libro Homenaje a Loren
zo Herrera Mendoza, Facultad de Derecho, UCV, Caracas, 1970, Torno 11, pp. 333 a 389). por lo 
que su regulacion legal debera diferenciar los supuestos en que procedan ambas vias de proteccion 
jurisdiccional. 
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7. EL AMPARO FRENTE A LAS ACTUACIONES DE PARTICULARES 

Por ultimo, debe sefialarse que la instituci6n de la acci6n de amparo podria 
considerarse que esta concebida en el ordenamiento constitucional venezola
no, en base a la regulaci6n parcial que la Disposici6n Transitoria Quinta de la 
Constituci6n hace de! habeas corpus, como un medio juridico de protecci6n 
contra las actuaciones de! Estado que lesionen o menoscaben los derechos y ga
rantias constitucionales, por lo que se ha estimado que no procederia contra ac
tos de particulares que afecten a otros particulares 27 • Las vias judiciales ordina
rias ciertamente, estan precisamente abiertas en estos casos, pero ello no obsta 
para que en la ley reguladora de! derecho de amparo, pueda extenderse la pro
tecci6n frente a acciones particulares 28 • En efecto, es evidente que si no puede 
obtenerse protecci6n por las vias ordinarias, puede proceder el amparo solicita
do por particulares frente a acciones de otros particulares. En base a ello es que 
los tribunales competentes en materia laboral, han acordado el amparo solicita
do por trabajadores frente a empresas que han incumplido la orden contenida en 
actos administrativos emanados de! Inspector de! Trabajo. Los Jueces laborales 
han estimado que el incumplimiento por parte de las empresas de dichas 6rde
nes, constituye una violaci6n de los derechos laborales previstos en la Constitu
ci6n, y en consecuencia han ordenado a las mismas a reenganchar a los obreros 
en los terminos de! acto administrativo incumplido 29 • Asimismo, se debe men
cionar la decision de! Juzgado Cuarto de Primera lnstancia en lo Civil de la 
Circunscripci6n Judicial de! Distrito Federal y Estado Mirada de 15 de febrero 
de 1985, en la cual se acord6 un amparo solicitado por particulares conforme a 
los articulos 49, 59 y 66 de la Constituci6n, ordenandose la ocupaci6n (se
cuestro) de una publicaci6n an6nima que atentaba contra el honor de los re
currentes 30 • 

27 Cfr. Guaicaipuro MARTiNEZ M., «Accion de Amparo. Legitimacion Pasiva», en Dotrina PGR 
1971, Caracas, 1972, pp. 9 y ss. 

28 Vease RAM6N ESCOVAR SALOM, El amparo en Venezuela, Caracas, 1971, p. IOI. 
29 Vease las decisiones de! Juzgado Segundo de Primera Instancia del Trabajo de la Circunscrip

cion Judicial de! Distrito Federal y Estado Miranda, de 25-4-84, de 10-12-84 (consultadas en origi
nal). Vease la referencia en El Nacional. Caracas, 15-12-84, p. D-21 y el comentario de E. AGUDO 
FREYTES, «Nuevo caso de amparo en material laboral» en El Nacional, Caracas, 8-11-84, p. A-4. 

30 Vease la infonnacion en El Uni~ersal, Caracas, 6-3-85, pp. 1-31. 
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III. LOS PRINCIPIOS JURISPRUDENCIALES RELATIVOS 
A LA ACCION AUTONOMA DE AMPARO 

Como resultado de la evoluci6n jurisprudencial antes reseii.ada sobre la ad
misibilidad de la acci6n de amparo, como acci6n aut6noma y subsidiaria, pue
de seii.alarse que en la actuali'dad (1987) y aun en ausencia de la Ley reguladora 
del derecho de amparo, esta puede ejercerse ante todos los Tribunales, se
gun su competencia, para proteger y asegurar el goce y ejercicio de todos los 
derechos y garantias que establece la Constituci6n o que sean inherentes a la 
persona humana, frente a cualquier perturbaci6n publica o privada que se haga 
respecto de los mismos, mediante un procedimiento que debe ser breve y suma
rio, en el cual el juez tiene potestad para restablecer inmediatamente la situa
ci6n juridica infringida. 

La jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, de la Corte Primera de lo 
Contencioso-Administrativa y de los Tribunales de Instancia en los ultimos 
aii.os ha venido delineando las caracteristicas de esta acci6n de amparo en base 
a los siguientes principios: en primer lugar, ha quedado claramente establecido 
que la ausencia de la ley especial de la materia no impide el ejercicio de la ac
ci6n de amparo; en segundo lugar, se ha establecido que la competencia de los 
Tribunales para conocer de la acci6n de amparo se distribuye de acuerdo a su 
competencia natural y especifica; en tercer lugar, se ha precisado el caracter 
subsidiario de la acci6n aut6noma de amparo; en cuarto lugar, se ha determina
do el caracter breve y sumario del procedimiento; yen quinto lugar, se ban ido 
delineando los poderes del juez al amparar derechos constitucionales. 

I. LA AUSENCIA DE LA LEY ESPECIAL REGULADORA DEL 
DERECHO DE AMPARO NO IMPIDE EL EJERCICIO DE LA 
ACCI6N AUT6NOMA DE AMPARO 

Ya hemos sefialado el cambio radical de criterio adoptado por la Corte Su
prema de Justicia en 1983, en relaci6n al sostenido en 1970, en cuanto a que la 
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ausencia de la Ley especial prevista en el articulo 49 de la Constituci6n regula
dora del derecho de amparo, no impide el ejercicio de la acci6n aut6noma de 
amparo. 

En efecto, en sentencia de 14 de diciembre de 1970 la Corte Suprema de 
Justicia en Sala Politico Administrativa, al analizar el articulo 49 de la Consti
tuci6n y la Disposici6n Transitoria Quinta del mismo texto fundamental, que 
regula «el juez competente y el procedimiento a seguir en el caso de que una 
persona sea objeto de privaci6n o restricci6n de su libertad, con violaci6n de 
las garantias constitucionales 1 concluy6 seiialando que este procedimiento de 
habeas corpus se estableci6 unica y exclusivamente para proteger la libertad 
personal, y que «por tanto, la protecci6n de cualquier otro derecho -establecido 
o no en la Constituci6n- queda excluida del campo de aplicaci6n de esa nor
ma, por ser evidente la intenci6n del Constituyente de limitar su alcance al 
caso expresamente previsto por ella>> 2• 

Esta, en realidad, fue la doctrina establecida en el Acuerdo de fecha 24 de 
abril de 1972 en la cual la Corte Suprema de Justicia declar6 que «la compe
tencia de los Tribunales de Primera Instancia y Superiores en lo Penal de la 
Republica, a que se refiere la Disposici6n Transitoria Quinta de la Constitu
ci6n, se limita exclusivamente al conocimiento del recurso de habeas corpus 
previsto en di cha norma» 3• 

Por supuesto, este criteria de la Corte era inobjetable. Sin embargo, en el 
Acuerdo de 1972, la Corte dio por reproducidos los fundamentos de la senten
cia mencionada de 14 de diciembre de 1970, en los cuales la Corte fue mas alla 
en sus razonamientos y estim6 que mientras no se dictara la legislaci6n especial 
prevista en el articulo 49 de la Constituci6n, no era posible el ejercicio del de
recho de amparo respecto de otros derechos y garantias constitucionales me
diante una acci6n aut6noma, sino s6lo mediante los recursos y acciones que 
existian en el derecho positivo. 

En efecto, en cuanto a la acci6n aut6noma de amparo, la Corte Suprema 
consider6 que se trataba del «ejercicio de una acci6n cuyo conocimiento no ha 
sido atribuido por el legislador a un determinado juez y para cuya tramitaci6n 
aun no se ha establecido el procedimiento previsto en el articulo 49 de la Cons
tituci6n Nacional», raz6n por la cual estim6 indirectamente que mientras esa 
legislaci6n no se dictara, dicha acci6n de amparo no podia ser ejercida, para lo 
cual la Corte sigui6 el siguiente razonamiento vinculado al contenido del ar
ticulo 68 del texto fundamental: 

« ... el derecho de obtener la actuaci6n de los tribunales mediante las acciones o 
recursos que establece la ley, debe ser ejercido con arreglo a las disposiciones 

1 Vease en Gaceta Oficia/, mim. 29.434 de 6-2-71, pp. 219.983 y 219.984. Vease tambien en 
Allan R. BREWER-CARIAS, Jurisprudencia de la Corte Suprema 1930-1975 y £studios de Derecho 
.4dministrativo, Torno V, Vol. l, Caracas, 1978, p. 93. 

2 Ibidem. 
3 Vease en Gaceta Oficia/, mim. 30513 de 30-9-74. 
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de esta, pues aunque todas las Cortes y Juzgados de la Republica estan investi
dos de jurisdicci6n, su competencia y actuaci6n esta limitada a determinados 
casos y regulada por procedimientos que varian de acuerdo a la naturaleza de 
la acci6n, y que en su conjunto, constituyen la garantia procesal, por excelen
cia del derecho de defensa que la Constituci6n consagra. En raz6n de ello, el 
derecho de «utilizar fos 6rganos de la administraci6n de justicia para la defensa 
de sus derechos e intereses» debe necesariamente ser ejercido por todos «en los 
terminos y condiciones establecidos por la ley» (articulo 68 ejusdem) o lo que 
es lo mismo, ante los tribunales, en las oportunidades y conforme al modo de , 
proceder instituido en cada caso por el legislador» 4 • 

La Corte, por tanto, confundio el contenido del articulo 69. de la Constitu
cion, que consagra un derecho fundamental, con el ejercicio de unas acciones 
judiciales (garantias), por lo que sefialo que el amparo de los derechos constitu
cionales en ese momento solo se podia obtener mediante las acciones que en 
ese momento regulaba el derecho positivo (aparte del procedimiento de habeas 
corpus). La Corte dijo: 

« ... la intenci6n del constituyente al sancionar el articulo 49, fue formular un 
principio general, cuya aplicaci6n hubiera quedado en suspenso, aun respecto 
de las garantias que protegen la libertad personal, hasta que el Congreso san
cionara la correspondiente Legislaci6n reglamentaria; lo que no significa, como 
se dijo, que los jueces dejen de amparar a los habitantes de la Republica que a 
ellos ocurran cuando sean infringidos sus derechos o garantias constitucionales, 
siempre que puedan hacerlo «en conformidad con la Ley.» 

«En nuestro ordenamiento juridico hay previsiones -especialmente en el 
campo de los derechos patrimoniales- que por las caracteristicas de las accio
nes y recursos. que crean, de los procedimientos que establecen y de las atri
buciones que confieren a los tribunales, sirven al prop6sito que movi6 al 
Constituyente a incorporar a la Constituci6n vigente las normas contenidas en 
el articulo 49. Al sancionar dichas previsiones, el legislador ordinario se ade
lant6 al constituyente del 61, y cre6 un sistema de garantias jurisdiccionales 
para amparar, breve y sumariamente, situaciones juridicas subjetivas que tie
ne como fundamento derechos garantizados o no directamente por la Carta 
Fundamental» s. 

En consecuencia, en dicha decision de 1970, la Corte Suprema reconocio 
que el texto del articulo 49 de la Constitucion, al consagrar el derecho de am
paro, no regulaba una accion unica de amparo, sino que este podia obtenerse 
por las acciones y recursos existentes en el derecho positivo; pero estimo ade
mas, por el caracter programatico que le atribuia, que cuando esas acciones o 
recursos no existian respecto de ciertos derechos, sin embargo, la accion de am
paro autonoma no podia ejercerse por falta de regulacion legal, lo cual eviden
ciaba, al decir de la propia Corte, «las lagunas de que adolece el sistema por no 
estar aun reglamentadas, legalmente, las normas constitucionales ... » 6• 

4 Idem. 
s Idem. 
6 Idem. 
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En 1983, como se ha dieho, este criterio de la necesidad de la ley especial 
reguladora del derecho de amparo, para ejercer la accion autonoma de amparo, 
fue modificado radicalmente por la Corte Suprema, al dejar de considerar el 
contenido del articulo 49 como regulador solo de garantias (acciones o recur
sos) y mas bien, como regulador de un derecho constituciona/ el cual, como to
dos, no requiere de ley reglamentaria para poder ser ejercido conforme al ar
ticulo 50 de la Constitucion. 

En efecto, en la sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico 
Administrativa de 20 de octubre de 1983, tambien antes comentada, la Corte se 
apoyo en la consideracion del contenido del articulo 49 como un «derecho 
constitucional» y no solo como una norma reguladora de garantias judiciales, 
por lo que le es aplicable la prevision del articulo 50 de la Constitucion en el 
sentido de que la ausencia de ley reglamentaria del derecho «no menoscaba el 
ejercicio del mismo». Considero la Corte en esa decision que «con esta decla
racion (art. 50) el Constituyente ha reafirmado su voluntad en el sentido de 
mantener la integridad de los derechos humanos y de ponerlos a cubierto de 
cualquier intento o acto que pudiese vulnerarlos, ya que, en su concepto, la 
diferencia que ha pretendido hacerse entre derechos y garantias es inadmisi
ble, desde el momento que haria de aquellos meras declaraciones retoricas sin 
contenido real» 7• 

En esta forma, la Corte cambio su jurisprudencia de 1970, admitiendo 
abiertamente la posibilidad del ejercicio de la accion autonoma de amparo 8, 

pero quedando incolume el criterio del Acuerdo de 1972 en relacion a la com
petencia de los tribunales penales para conocer del recurso de habeas corpus 
previsto en la Disposicion Transitoria Quinta de la Constitucion, y la compe-. 
tencia exclusiva de los Tribunales contencioso-administrativos para anular ac
tos ad'llinistrativos, incluso en base a pretensiones de amparo. 

2. LA COMPETENCIA PARA CONOCER DE LA ACCION DE 
AMPARO CORRESPONDE A TODOS LOS TRIBUNALES 
DE ACUERDO A SU COMPETENCIA 
NATURAL Y ESPECIFICA 

El problema interpretativo derivado de la aplicaci6n del articulo 49 de la 
Constituci6n a finales de la decada de los sesenta y comienzos de los setenta, 
estuvo motivado basicamente por el problema de la competencia jurisdiccional 
para conocer de las acciones de amparo. Los Tribunales penales, que conforme 
a la Disposici6n Transitoria Quinta de la Constitucion tenian competencia para 
conocer de la acci6n de habeas corpus, cuyo procedimiento se regulaba transi
toriamente hasta que se dictara la ley del derecho de amparo, sin embargo, ha-

7 Vease en Revista de Derecho Publico, num. 11, Caracas, 1983, pp. 169-170. 
8 Idem. 
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bian comenzado a conocer de acciones de amparo relativas a otros derechos 
constitucionales, aplicando sin embargo, el procedimiento transitorio del ha
beas corpus, lo cual estaba provocando un desquiciamiento en la distribuci6n 
de competencias judiciales 9• Ello llev6 al Fiscal General de la Republica, quien 
sostenia la tesis del caracter programatico del articulo 49 de la Constituci6n 10 a 
plantear a la Corte Suprema de Justicia en comunicaci6n de 22 de abril de 
1972 la «gravisima duda» que le surgia: 

«de si tambien Ios Jueces Penales de Primera Instancia de la Republica son 
competentes para conocer de las acciones o recursos de amparo, en general, o 
sea de aquellos que tienden a lograr el amparo de cualquier otro derecho esta
blecido en la Constituci6n o inherentes a la persona humana; pero distinto al 
de la libertad personal» 11. 

La comunicaci6n del Fiscal General a la Corte Suprema tuvo por objeto 
instar a la Sala Politico-Administrativa de la Corte para que conforme a lo 
previsto en el articulo 148 de la Ley Organica del Poder Judicial, «resuelva 
por medio de un acuerdo con fuerza obligatoria la duda existente en algunos 
jueces y ciudadanos sobre la competencia de los Jueces Penales de Primera 
Instancia y Superiores en lo Penal de la Republica, para conocer de esta clase 
de acciones» 12 • 

La Sala Politico-Administrativa, dos dias despues, el 24 de abril de 1972 
dict6 el Acuerdo requerido en el cual declar6: 

«que Ia competencia de Ios Tribunales de Primera Instancia y Superiores en lo 
Penal, de la Republica, a que se refiere la Disposici6n Transitoria Quinta de Ia 
Constituci6n, se limita exclusivamente al conocimiento de! recurso de habeas 
corpus previsto en dicha norma; y que en consecuencia, toda decision que no 
este apoyada en la competencia especifica de dichos Tribunales o que invada la 
atribuida por la Constituci6n y las !eyes, a otros 6rganos judiciales, constituye 
una usurpaci6n o extralimitaci6n de atribuciones» 13 • 

9 Vease las referencias a esas decisiones de E. AGUDO FREITES, «Estado actual de la acci6n de 
amparo en Venezuela», Estudios sobre la Constitucion. Libro Homenaje a Rafael Caldera. UCV, 
Caracas, 1979, Torno II, pp. 687-708. 

10 La tesis restrictiva del amparo por tener el articulo 49 de la Constituci6n canicter programati
co, la sostuvo la Corte Suprema de Justicia en la decision de 14 de diciembre de 1970, G.F .. num. 
70, 1970, p. 179. Esta tesis restrictiva era tambien sostenida, entre otros, por E. AGUDO FREITES, 
«Algunos casos de Amparo y Habeas Corpus», Anuario 1969. Colegio de Abogados de/ Estado 
Lara, Barquisimeto, pp. 252-256; J. A. DE MIGUEL, «Amparo y Habeas Corpus en la Constituci6n 
de 1961», «Revista de/ Colegio de Abogados de/ Distrito Federal, num. 130, Caracas, 1965; A. ORO
PEZA, «Conferencia>>, Boletin de la Academia de Ciencias Politicas y Socia/es, num. 27, Caracas, 
1964, p. 29; R. NARANJO OsTY, en Consejo de la Judicatura, El recurso de amparo, p. 4. 

11 Vease el texto de la comunicacion en Ministerio Publico, num. 19, Caracas, 1972, pp. 
103-104. 

12 Idem. p. I 04. 
13 Vease en Gaceta Ojicial num. 29.788 de 25-4-72; yen Ministerio Publico, num. 19, Caracas, 

1972, pp. 105-107. 
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Aun cuando en los considerandos del Acuerdo se menciona la sentencia de 
la Corte de 14 de diciembre de 1970 «cuyos fundamentos» da «por reproduci
dos integramente», y que sostenia el caracter programatico del articulo 49 de la 
Constitucion al considerar que consagraba una garantia procesal y no un dere
cho constitucional, lo cierto es que el texto del Acuerdo de 1972, de caracter 
obligatorio 14, se limit6 a precisar las competencias de los tribunales penales en 
materia de libertad personal, al conocimiento de la accion de habeas corpus, y 
a considerar que toda decision que adopten no apoyada en su competencia es
pecifica o que invada la atribuida a otros tribunales, constituye una extralimita
cion de atribuciones. Este criterio, aun cuando fue desconocido por algunos 
Tribunales penales 15 , aun es el que orienta el desarrollo de la accion de ampa
ro en la jurisprudencia y el que se ha ratificado en la sentencia de la Corte Su
prema de 23 de octubre de 1983 16 • Por eso el Acuerdo de 1972 no se ha modi
ficado formalmente. 

En efecto, conforme al Acuerdo de 1972, los Tribunales Penales, al aplicar 
la Disposicion Transitoria Quinta de la Constitucion, solo pueden acordar el 
amparo a la libertad personal, y no pueden amparar otros derechos constitucio
nales en base a esa Disposicion Transitoria, que regula solo el habeas corpus 17 • 

Sin embargo, el Acuerdo regula el principio de que los Tribunales penales po
drian «apoyados en su competencia especijica» amparar otros derechos consti
tucionales distintos a la libertad personal, pero siempre que no invadan la com
petencia atribuida por la Constitucion y las leyes a otros Tribunales, de lo con
trario, la decision que adopten constituiria «usurpacion o extralimitacion de 
atribuciones». 

De ello resulta el criterio, ahora expresamente sostenido en la decision de la 
Corte de 1983 en la cual se abandona la tesis del caracter programatico del ar
ticulo 49 de la Constitucion 18 , de que el amparo, como derecho, pueda dar ori
gen a una accion subsidiaria y autonoma de amparo, que puede ser ejercida 
ante todos los Tribunales, quienes son competentes, segun la «afinidad de su 

14 Veanse los comentarios sobre el alcance de la obligatoriedad del Acuerdo y la base legal (art. 
148 LOPJ) que se utiliz6 en H. RONDON DE SANSO, «El amparo constitucional en Venezuela», Re
vista de Derecho Pub/ico, num. 25 (en prensa) (pp. 7-11 en original). 

15 V ease E. AGUDO FREITES, «Estado actual de la acci6n ... », foe. cit., pp. 76 7-771. 
16 V ease en Revista de Derecho Publico, num. 16, EJV, Caracas, 1983, p. I 70. 
17 Esta tesis habia sido sostenida entre otros, por V. M. ALVAREZ, «El recurso de Amparo y el 

Habeas Corpus en la legislaci6n venezolana», Boletin de la Academia de Ciencias Politicas y Socia
/es, num. 39, Caracas, 1969, p. 14; L. E. ZERPA DiAZ, «El amparo constitucional» en Temas de/ De
recho, Merida, 1977, p. 11. 

18 La tesis amplia relativa al amparo, basada en el articulo 50 de la Constituci6n habia sido sos
tenida, entre otros, por M. SJERRALTA, Delos Recursos de Amparo y Habeas Corpus en el Derecho 
Constitucional Venezolano, Caracas, 1961, pp. 28-29; R. EscALA ZERPA, Recurso de Amparo contra 
arbitrariedad de funcionarios publicos, Caracas, 1968; J. R. Qu1NTERO, «Recurso de amparo. La 
cuestion central en dos sentencias y un voto salvado» en Revista de la Facultad de Derecho, UCAB, 
n.0 9, Caracas, 1969-1970, pp. 161-169; R. ESCOBAR SALOM, El amparo en Venezuela, Caracas, 
1971, pp. 59-61; J. G. SARMIENTO NUNEZ, Temas Juridicos, Caracas, 1972, pp. 139-142; J. R. MEN
DOZA MENDOZA, Casas de Jurisprudencia ode nuevas interpretaciones, Barquisimeto, 1973, p. 329. 
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competencia>> jurisdiccional especifica, con el derecho constitucional violado y 
cuya amparo se solicita. 

La Corte Suprema en 1983, en efecto, sefial6 que los Tribunales: 

«deben limitar su facultad para admitir recursos de amparo de acuerdo con la 
afinidad que con su competencia natural tengan los derechos que se pretendan 
vulnerados, en raz6n de que el propio articulo 49 de la Constituci6n da a en
tender claramente que si el deber de amparo corresponde a todos los Tribuna
les de la Republica, habra una distribuci6n de competencias entre los mismos, 
segun se desprende de! aparte que se refiere al juez competente, y porque el 
propio Constituyente inici6 esta distribuci6n de competencias al otorgarla a los 
Jueces de Primera Instancia en lo Penal en lo referente al amparo a la libertad 
personal» (Disposici6n Transitoria Quinta) 19 • 

De acuerdo a este criterio, por tanto, ha quedado definitivamente aceptado 
el caracter del amparo previsto en el articulo 49 de la Constituci6n, como un 
derecho constitucional, que puede ejercerse aun en ausencia de ley reglamenta
ria como lo prescribe el articulo 50 del texto fundamental, y que implica la 
obligaci6n de todos los tribunales de amparar dichos derechos, de acuerdo a la 
afinidad de la competencia natural que tienen asignada, con el derecho consti
tucional violado. 

Fue precisamente en base a esa doctrina, que en el caso concreto debatido, 
al tratarse de un amparo solicitado por un candidato presidencial contra un 
acto administrativo del Consejo Supremo Electoral, la Corte consider6 que 
como «el amparo no podria ser sino la derivaci6n de la nulidad manifiesta del 
acto administrativo emanado de dicho 6rgano, esta Sala se declara competente 
para resolver la solicitud presentada, en virtud de la atribuci6n que le otorga el 
ordinal 12 del articulo 42 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, 
y porque corresponde a la Corte la funci6n primordial de controlar la constitu
cionalidad y legalidad de los actos del Poder Publico (articulo 2 ejusdem)» 20 • 

Asi, la Corte acept6 el criterio de que la afinidad de competencia en caso de so
licitud de amparo que implique juzgar conductas de entes administrativos, pro
voca la competencia de los Tribunales Contencioso-Administrativos. En rela
ci6n al mismo aspecto de la afinidad de la competencia, por ejemplo, aun sien
do competentes los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa para 
conocer de las demandas contra empresas del Estado, el ejercicio de una acci6n 
de amparo contra una actuaci6n de esas empresas violatoria de un derecho la
boral, debe realizarse ante los Tribunales del Trabajo, y no ante la jurisdicci6n 
contencioso-administrativa 21• 

19 Vease en Revista de Derecho Pub/ico, num. 16, E.J.V., Caracas 1983, p. 170. 
20 Idem, p. 170. 
21 Este fue el criterio sentado por la Corte Primera de lo Contencioso-Aministrativa en sentencia 

de 3-10-85 (caso CADAFE). Vease en Revista de Derecho Publico, num. 24, Editorial Juridica Ve
nezolana, Caracas, 1985, p. 134. 
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Por tanto, correspondiendo el conocimiento de la accion de amparo a todos 
Ios Tribunales, con razon la Corte Suprema recomendo en su decision de 1983, 
«que los Tribunales de la Republica deben hacer un uso pru<lente y racional de 
la norma contenida en el articulo 49 de la Constitucion, tratando de suplir por 
medio de la analogia y demas instrumentos de interpretacion de que los provee 
el sistema juridico venezolano, Ia lamentable ausencia de una ley reglamentaria 
de la materia» 22 • 

3. EL CARACTER SUBSIDIARIO DE LA ACCION AUTONOMA DE 
AMPARO 

En los considerandos del Acuerdo de la Corte Suprema de Justicia de 22 de 
abril de 1972, antes comentado, y frente a la pretendida asuncion de competen
cia de los Tribunales penales para conocer de acciones de amparo contra los 
actos administrativos 23 , la Corte expreso lo siguiente»: 

«Que en sentencia dictada el 14 de diciembre de 1970, cuyos fundamentos 
se dan por reproducidos integramente en el presente Acuerdo, este Alto Tribu
nal, decidi6 que en conformidad con el articulo 206 de la Constituci6n, corres
ponde solamente a esta Corte y demas Tribunales de lo Contencioso-Admi
nistrativo, conocer de la nulidad de los actos de la Administraci6n Publica Na
cional, Estadal o Municipal, y eventualmente, suspender los efectos del acto 
administrativo impugnado, por via de previo pronunciamiento» 24 • 

Con ello quedo definitivamente establecido el criterio de la competencia 
exclusiva de los organos de la jurisdiccion contencioso-administrativa para 
conocer de la nulidad de actos administrativos, incluso en solicitudes de am
paro, por lo que si la violacion de un derecho constitucional era provocada 
por un acto administrativo, solo los organos de la jurisdiccion contencioso
administrativa podian anular diho acto y conceder el amparo requerido, inclu
so mediante la suspension de efectos de! acto administrativo que provocaba la 
violacion del derecho. La Corte ratificaba, en esta forma, la motivacion de su 
decision del 14 de diciembre de 1971, producida en un proceso originado con 
motivo de una accion de amparo intentada ante un juez penal, contra un acto 
administrativo de un Concejo Municipal que habia suspendido una licencia. La 

22 Idem, p. 170. Este mismo criterio fue expuesto por la Sala Politico Administrativa de la Corte 
Suprema en su decision de 2-7-85 (Caso Hevensa) en la cual sefia16 respecto del amparo, que «SU 
aplicaci6n racional y prudente constituye la mejor defensa de la instituci6n de amparo». Consultada 
en original, p. 6. 

23 Lo cual habia sido defendido por J. C. SARMIENTO NUNEZ «El amparo contra actos adminis
trativos», Ministerio Publico, Caracas, 1971, pp. 127-131, quien sostuvo que «contra un acto admi
nistrativo se pueden intentar dos acciones: a) la acci6n de amparo, ante la jurisdicci6n penal; y b) la 
acci6n de nulidad en la jurisdicci6n contencioso-administrativa, mediante el recurso de ilegalidad, 
ante los Tribunales que para esa jurisdicci6n determine la ley», p. 130. 

24 Vease en Gaceta Oficial num. 29. 788 de 25-4-72. 
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Corte sostuvo en esa sentencia su competencia para «anular los actos contrarios 
a derechos emanados de autoridad nacional, estadal o municipal» y que al ejer
cer esa atribuci6n, la Corte podria revocar lo decidido por el Concejo Munici
pal y restablecer la situaci6n juridica infringida ... tambien podria suspender pro
visionalmente los efectos del acto, por via de pronunciamiento previo, como ya 
lo ha hecho, excepcionalmente, en otras oportunidades 25 , siempre y cuando 
concurran circunstancias que, a juicio de la Corte, hagan indispensable tal me
didas, antes de que termine el procedimiento respectivo» 26 • 

En esta forma, desde comienzos de 1970, la Corte Suprema se declaraba 
competente para anular actos administrativos en via contencioso-administrati
va, no pudiendo ejercerse una acci6n aut6noma de amparo contra actos admi
nistrativos. Este criterio fue luego ratificado en la sentencia de la Sala Politico
Administrativa de 20 de octubre de 1983, adoptada con motivo del ejercicio de 
un recurso de amparo contra un acto administrativo del Consejo Supremo 
Electoral, «cuya constitucionalidad debe presumirse -dijo la Corte- mientras no 
haya sido declarado lo contrario por el 6rgano jurisdiccional competente y por 
las vias legales establecidas para el ejercicio de tal tipo de recursos» (de incons
titucionalidad o contencioso-administrativo). En tal virtud, la Corte concluy6 
sefialando que «no puede esta Corte hacer un pronunciamiento al respecto (so
bre la inconstitucionalidad alegada, sino de acuerdo con los procedimientos es
tablecidos para la tramitaci6n y decision de los respectivos recursos de nulidad» 
por lo que declar6 improcedente el recurso de amparo para dirimir la cuesti6n 
planteada 27 • 

Por tanto, cuando la perturbaci6n a un derecho constitucional la causa un 
acto administrativo, el derecho de amparo debe ejercerse mediante el recurso 
contencioso-administrativo de anulaci6n, no siendo procedente el ejercicio de 
una acci6n de amparo aut6noma y paralela al recurso contencioso-adminis
trativo de anulaci6n. Por tanto, la acci6n de amparo como acci6n aut6noma, 
como hemos dicho, se ha considerado una acci6n subsidiaria que procede siem
pre que no exista una via judicial a traves de la cual se pueda ejercer el derecho 
de amparo 28 , siendo por tanto improcedente el ejercicio de la acci6n aut6noma 

25 En 1970 aun no se habia consagrado en el derecho positivo esta facultad, que habia sido crea
ci6n de la jurisprudencia. En 1976 se consagr6 en la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia 
(art. 136). 

26 Vease en Gaceta Oficial num. 29.434 de 6-2-71, p. 219.985. La Corte concluia declarando 
que conforme al derecho positivo en 1970, no tenia competencia para «conocer de una acci6n aut6-
noma de amparo» contra actos administrativos. 

27 Vease en Revista de Derecho Publico, num. 16, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1983, 
p. 170. 

28 El caracter subsidiario de la acci6n aut6noma de amparo que hemos atribuido a la misma 
(vease Allan R. BREWER-CARiAS, «El derecho de amparo y la acci6n de amparo», Revista de Dere
cho Publico, num. 22. EJV, Caracas, 1985, p. 53), y que la jurisprudencia ha venido desarrollando 
no es como lo ha entendido (ma! interpretado el criterio) H. RONDON DE SANSO, como si la acci6n 
de amparo «Solo es ejercitable cuando hubiesen sido agotados todos los recursos ordinarios que para 
el caso especifico el sistema juridico preve» (H. RONDON DE SANSO, «El amparo constitucional en 
Venezuela», Revista de Derecho Publico, EJV, n.• 26, Caracas, 1986, p. 56). Esto seria, en estricto 
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de amparo frente a los actos administrativos, los cuales solo pueden ser impug
nados en via contencioso-administrativa. Tai como lo ha sefialado la Corte Pri
mera de lo Contencioso-Administrativo en sentencia de 25 de enero de 1984: 

«La accion de amparo resulta improcedente contra ... (un acto administrati
vo), por cuanto esta accion es un medio extraordinario de proteccion, que solo 
puede ser utilizada cuando no existan otras vias a traves de las cuales pueda 
obtenerse el restablecimiento de los derechos subjetivos violados» 29 • 

En el caso concreto se trataba de un recurso de amparo contra un acto ad
ministrativo de la Universidad de los Andes, y la Corte Primera de lo Conten
cioso-Administrativo declaro improcedente el recurso de amparo concluyendo 
su decision en la siguiente forma: 

«En congruencia con lo expuesto, no puede esta Corte, por la via de! ampa
ro, revocar o anular la medida dictada por el Consejo de Facultad de Ciencias 
Juridicas y Politicas, por tratarse de un acto administrativo frente al cual el in
teresado disponia de los recursos administrativos y de las acciones de nulidad, 
siendo por esta razon improcedente la accion de amparo frente a la decision 
dictada por dicho Consejo ... y que le fuera comunicada al accionante ... En 
efecto, siendo como es el recurso de amparo una accion no prevista en el orde
namiento constitucional de nuestro pais como medio sustitutivo de control de 
la legalidad de los actos administrativos por la via de los recursos administrati
vos o por la via de! contencioso-administrativo, la accion de amparo en contra 
de la citada medida resulta improcedente, y asi se declara» 30 • 

Por tanto, de acuerdo al criterio jurisprudencial dominante, la accion auto
noma de amparo es de caracter subsidiario, y solo procede para proteger el goce 
y ejercicio de derechos constitucionales, cuando no existan otras vias judiciales 
a traves de las cuales pueda obtenerse la proteccion necesaria y el restableci
miento de los derechos subjetivos lesionados 31 , criterio que es de particular im-

derecho, atribuir caracter «extraordinario» a la accion. Cuando hemos hablado de caracter subsidia
rio de la accion de amparo es en el sentido de que solo procede cuando no hay otra via judicial de 
amparo prevista, como es el «recurso contencioso-administrativo de anulacion y amparo». 

29 Caso A. I. Leon Avedafio v. Universidad de los Andes (Ponente J. R. Duque Corredor). Vfase 
en Revis ta de Derecho Publico, num. 17, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1984, p. 182. 

10 Idem. p. 184. La Corte Primera se apoya para sostener este criterio en sentencias de la Corte 
Suprema de Justicia en esta forma: « ... la propia jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia ha 
consagrado el canicter extraordinario de la accion de amparo, cuando en sentencia de su Sala Politi
co-Administrativa 26-4-71, asento que calificado de acto administrativo determinada medida de una 
autoridad, «es obvio que el interesado pueda recurrir ante la Corte, si considera que el acto es nulo 
por inconstitucionalidad o ilegalidad», y que por lo tanto los Tribunales no pueden conocer de re
cursos de amparo contra tales actos (Gaceta Oficial num. 1.478 Extra. de 16-07-71)». Idem. p. 183. 
Ademas al comentar la sentencia de la Corte Suprema de 14-12-70, la Corte Primera seiiala que 
«s6lo por la via de los recursos de anulacion, pueden los Tribunales Contencioso-Administrativos 
anular tales actos y restablecer las situaciones juridicas lesionadas, conforme lo ordena el articulo 
206 de la Constitucion y no por la via de la accion de amparo constitucional a que se contrae el ar
ticulo 49 del mismo Texto Constitucional». Idem, pp. 183-184. 

31 La Corte Primera de lo Contencioso-Administrativa ha insistido en el caracter del amparo 
como «recurso subsidiario, que cede ante uno principal, y que por ello, no puede constituir el me-
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portancia en materia contencioso-administrativa y de amparo frente a los actos 
administrativos. De ello resulta, por supuesto, no que se niegue el derecho de 
amparo constitucional ante los actos administrativos, sino que frente a estos, el 
recurso contencioso-administrativo de anulaci6n es el media jucial de amparo 
constitucional. 

Por supuesto, en casos excepcionales que el juez contencioso-administrativo 
debe apreciar, si el recurso «contencioso-administrativo resulta insuficiente o 
no constituye un medio lo suficientemente rapido y reparador» 32, el mismo, 
juez contencioso-administrativo podria admitir la acci6n de amparo, como ac
ci6n aut6noma, pero en nuestro criteria, no para anular el acto administrativo 
que viola el derecho constitucional, sino para amparar la situaci6n juridica sub
jetiva lesionada en forma temporal. Este ha sido el criteria sostenido por la 
Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo en sentencia de 14 de agosto 
de 1985, en la cual frente a un acto administrativo de destituci6n de una fun
cionaria de una Asamblea Legislativa en estado de gravidez, la Corte admiti6 la 
procedencia de recurso de amparo temporal, en los siguientes terminos: 

« ... cuando los medios ordinarios no pueden reparar los posibles perjuicios cau
sados por los efectos inmediatos de una actuacion administrativa, tratandose de 
derechos constitucionales como en el presente caso, en el cual la recurrente so
licito el amparo para que se le garantizara la proteccion que le reconoce la 
Constitucion por su estado de gravidez, si se espera a que finalice Ia via admi
nistrativa, para que se extinga el acto que la afecto y luego que culmine el res
pectivo juicio contencioso-administrativo que declare su nulidad, no seria posi
ble proteger derecho alguno derivado de! embarazo, que por razones naturales y 
biologicas tiene un periodo determinado, en razon de! tiempo transcurrido. Por 
esta causa, en casos como el presente, para la proteccion de la madre embara
zada, es procedente solicitar un amparo constitucional no para que se anule un 
acto supuestamente ilegal, sino para que hasta tanto se resuelve definitivamente 
acerca de la ilegalidad de la actuacion administrativa impugnada, se proteja la 
matemidad. En efecto, el medio ordinario en el caso presente, los recursos ad
ministrativos y dentro de ellos la suspension en via administrativa de Ia deci
sion cuestionada e inclusive la accion de nulidad, no podrian proteger el dere
cho constitucional reclamado por la recurrente, por cuanto el proceso de em
barazo es un hecho biologico que no admite suspensiones o interrupciones, y 

dio normal de dilucidar controversias respecto a la legalidad de la actuacion de los poderes publicos. 
Vease sentencia de 14-8-85, caso D. L. de Gutierrez v. Asamblea Legislativa de! Estado Lara (Po
nente: J. R. Duque Corredor) (consultada en original). En sentencia de la Corte Primera de lo Con
tencioso-Administrativa de 17-1-85, caso, Veneformas v. INH (Ponente P. M. Reyes), de 17 de ene
ro de 1985, este criterio se expuso tambien en forma terminante, en los siguientes terminos: « ... es 
caracteristica y requisito de procedencia de! recurso de amparo, que frente a la situaci6n factica que 
lesiona a la persona en el goce y ejercicio de sus derechos constitucionales, no debe existir recurso 
paralelo que salvaguarde la situaci6n juridica infringida; de alli deviene, como se indic6 anterior
mente, su condicion de extraordinario: porque de existir otros recursos, la persona afectada debe ha
cer uso de tales vias, ciertamente, el amparo exclusivamente procede ante la inexistencia de otras 
posibilidades procesaleS». Vease en Revista de Derecho Publico, num. 21, Editorial Juridica Venezo
lana, Caracas, 1985, p. 140. 

32 R. ESCOBAR SALOM, El amparo en Venezuela, Caracas, 1971, p. 76. 
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mucho menos esperar, y por ello, aquellos recursos ya no pueden calificarse de 
ordinarios, porque no pueden reparar de inmediato el perjuicio que sufre una 
madre embarazada si es separada de su emplem> 33 • 

Por tanto, si bien el principio general de que el medio de amparo frente a 
actos administrativos es el recurso contencioso-administrativo, en casos como 
el indicado, cuando este, como medio ordinario no puede dar la protecci6n re
querida, el juez puede admitir el amparo, no para anular el acto administrativo 
que viola el derecho, sino para proteger el mismo mientras se dilucida su ilega
lidad. En el caso mencionado, el amparo o protecci6n concedida a la funciona
ria en estado de gravidez, dijo la Corte Primera «Cesa al terminar el periodo 
postnatal», y en todo caso, «no produce cosa juzgada respecto a la validez o no 
del acto impugnado» 34 • 

Esta doctrina se ha recogido, de nuevo, por la Corte Primera de lo Conten
cioso-Administrativo en sentencia de 13 de febrero de 1986, en la cual al ratifi
carse la doctrina de la sentencia citada de 14 de agosto de 1985, en el sentido 
de que si bien en principio, «el amparo es un recurso subsidiario que cede ante 
uno principal, y que por ello no puede constituir el medio normal de dilucidar 
controversias respecto a la legalidad de la actuaci6n de los Poderes Publicos», 
ello no obsta para que se admita la procedencia de la acci6n aut6noma de am
paro ante «la insuficiencia de los medios principales, y la no posibilidad de res
tablecer la situaci6n juridica infringida de inmediato, como lo ordena el Consti
tuyente, o sea, la eliminaci6n de un dafi.o inminente, actual, e irreparable». In
cluso, ha dicho la Corte, «el agotamiento de todos los medios pertinentes sin 
que haya sido posible obtener la protecci6n o el respeto de la garantia o el de
recho violado, a juicio de esta Corte, hacen procedente el amparo como medio 
de protecci6n especial» 35 • 

Toda esta doctrina de la subsidiariedad de la acci6n de amparo ha sido in
cluso resumida por la propia Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo 
en sentencia de 20 de febrero de 1986, en la cual se expuso lo siguiente: 

«De acuerdo a la sentencia de esta Corte de fecha I0-08-85, el caracter ex
cepcional y residual de! amparo como accion judicial especial, «solo se atenua 
en los casos en los cuales existe imposibilidad de obtener la satisfaccion del de
recho lesionado por las vias normales que el orden juridico establece». lgual
mente manifesto esta misma Corte en sentencia de fecha 17-12-85, que «si bien 
el amparo tiene naturaleza extraordinaria, sin embargo, ante la circunstancia 
especifica que obliga a la proteccion inmediata de! derecho lesionado cuyo 
dafio se transformaria en irreparable si no se le otorgase en ta! forma la tutela, 

31 Sentencia de 14-8-85 (Caso D. Luna de Gutierrez) (consultada en original). Este criterio ha 
sido ratificado por la misma Corte Primera en sentencia de 17-12-85 y 20-2-86 (Consultadas en ori-
ginal). V ease en Revista de Derecho Publico, num. 25, EJV, Caracas, 1986, pp. 117-122. . 

14 Idem. 
15 Vease sentencia de 13-2-86 (Ponente R. J. Duque Corredor), caso Federaci6n Venezolana de 

Tiro (consultada en original). Vease en Revista de Derecho Publico, num. 25, Caracas, 1986, p. 114. 
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se admite SU procedencia>>. Estas dos decisiones, y especialmente la ultima, pre
cisaron la jurisprudencia de esta Corte que consagro el caracter subsidiario de 
dicha accion, en sentencias de fecha 17-01-85 y 26-09-85. Ahora bien, en esta 
oportunidad la Corte precisa aun mas SU doctrina respecto a la procedencia del 
amparo, en el sentido de aclarar que por el fin que persigue la Constitucion en 
su articulo 49, de la inmediata proteccion de las garantias constitucionales, y 
en concreto de lograr el restablecimiento oportuno de las situaciones juridicas 
infringidas, cuando los medios ordinarios que existen contra los actos incons
titucionales o ilegales, sean insuficientes para reparar el perjuicio, o no ido
neos para evitar el daiio o la lesion causada, por tales actos, la accion auto
noma de amparo, .entonces resulta procedente. Y si a esta inidoneidad o insu
ficiencia se agrega la incertidumbre en que se coloca al interesado respecto al 
ejercicio de un derecho, por la no operatividad inmediata del recurso ordina
rio o normal contra el acto ilegal, esta plenamente justificado el amparo 
como pretension procesal autonoma, que busca precisamente la proteccion 
judicial para que se evite un daiio existente, o se impida uno ciertamente in
minente o irreparable» 36 • 

Ahora bien, esta caracteristica de la acci6n aut6noma de amparo, de ser 
subsidiaria en el sentido de que solo procede cuando no hay otra via procesal 
que permita ejercer el derecho de amparo, es de particular importancia para 
configurar el recurso contencioso-administrativo de anulaci6n, tambien, como 
una via judicial de amparo, sobre lo cual insistiremos mas adelante. Antes sin 
embargo, y para concluir las referencias a los criterios jurisprudenciales sobre 
la acci6n aut6noma de amparo, debemos comentar los aspectos procesales de 
la misma. 

4. EL CARACTER BREVE Y SUMARIO DEL PROCEDIMIENTO 

De acuerdo al articulo 49 de la Constituci6n, al regularse el derecho de am
paro se estableci6 expresamente que «el procedimiento sera breve y sumario», 
por lo que en ausencia de la Ley de Amparo, a los efectos de aplicar esa norma 
constitucional, los jueces han de aplicar por via anal6gica, procedimientos bre
ves y sumarios previstos en el ordenamiento. Sobre estas expresiones, la Corte 
Primera de lo Contencioso-Administrativo ha seii.alado lo siguiente: El procedi
miento debe ser breve, «en el sentido de tener por si la condici6n de ser urgen
te, en tal condici6n, sera tramitado con celeridad y debe ser resuelto en el me
nor tiempo posible»; ademas, debe ser sumario, en el sentido de que «implica 
que su procedimiento debe ser simple, sencillo, despojado de incidencias, ca
rente de formalidades complejas y se debe desarrollar en una relaci6n procesal 

36 Vease sentencia de 20-2-86 (Ponente R. J. Duque Corredor), caso. H. Romero Muci v. Muni
cipalidad del Distrito Sucre del Estado Miranda. Vease en Revista de Derecho Publico, num. 25, Ca
racas, 1986, p. 122. 
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sin partes, limitada en principio, a la actuacion del solicitante y del Juez que va 
a conocer del asunto» 37 • 

Ahora bien, ante la ausencia de la legislacion especifica que regule los as
pectos procesales del ejercicio y desarrollo de la accion de amparo, la Corte 
Primera de lo Contencioso-Administrativo ha considerado acertado aplicar 
para la tramitacion de las acciones de amparo, el procedimiento previsto en los 
articulos 209 y 210 del Codigo Organico Tributario, que tienen por objeto 
«amparar a los contribuyentes de tributos nacionales ante demoras excesivas de 
la Administracion Tributaria en resolver sus peticiones» 38 • Estas normas, en 
efecto, que regulan la alli Hamada «accion de amparo», aplicadas a la accion 
autonoma de amparo, podrian dar lugar a los siguientes elementos adjetivos: 

1. El escrito de la accion debe ser presentado por la persona afectada, o su 
representante legal, ante el Tribunal competente, y en el mismo debe especifi
carse las situaciones de hecho que provocan la violacion del derecho cuyo am
paro se solicita, asi como las gestiones realizadas para impedir o reclamar las 
violaciones. 

2. Si la accion apareciere razonablemente fundada, el Tribunal requerira 
informes sobre la causa de la violacion y fijara un termino breve y perentorio 
para la respuesta, por parte del funcionario o entidad que causa la violacion. 

3. Vencido el lapso, el Tribunal debe dictar una decision «que correspon
da al amparo del derecho lesionado» dentro de los cinco dias habiles. En dicha 
decision, si es el caso, fijara un termino a quien haya violado el derecho ampa
rado para que cumpla la decision de hacer, de no hacer, de dar ode deshacer 
que contenga el amparo, segun los casos, o si es el caso, restablecer directamen
te la situacion juridica lesionada. 

Las normas del Codigo Organico Tributario que mutatis mutandis dan ori
gen a los mencionados aspectos adjetivos, en criterio de la Corte Primera de lo 
Contencioso-Administrativo, «recogen y desarrollan sabiamente el recurso pro
cesal contenido en el articulo 49 de la Constitucion, y que ante la cierta falta de 
regulacion legislativa ad hoc del amparo, la aplicacion de esas normas procesa
les de forma subsidiaria por la Corte ha sido, sin duda, acertada y cumple satis
factoriamente la exigencia de brevedad en el tramite de los recursos de ampa
ro» 39 • Adicionalmente, la Corte Primera, al comentar la aplicacion del procedi
miento mencionado en un caso concreto de amparo, seiialo que ello se hizo 
«en una actitud definida de impedir que el mismo se transformara en una situa
cion procesal compleja, confusa, limitada en el tiempo a resolver las multiples 
y variadas impugnaciones opuestas como puntos previos; y ello lo logro, difi-

37 Vease la sentencia citada de 17-1-85, Revista de Derecho Publico, mim. 21, Editorial Juridica 
Venezolana, Caracas, 1985, p. 140. 

38 Idem. Codigo Organico Tributario (COT) de 1982, Gaceta Oficial num. 2.992 Extra. de 
3-8-82. 

39 Idem. 
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riendo el conocimiento de tales impugnaciones al momento y a la oportunidad 
de resolver de manera definitiva el merito de la solicitud» 40 • 

Por ultimo, en relaci6n a los aspectos procesales de la acci6n de amparo, 
debe mencionarse la doctrina desarrollada por la jurisprudencia de las Salas de 
Casaci6n de la Corte Suprema de Justicia en el sentido de la improcedencia del 
recurso de casaci6n contra las decisiones de ultima instancia que se adopten en 
juicios de amparo. Esta doctrina se expuso inicialmente en 1971, por la Sala de 
Casaci6n Penal, en la cual simplemente se seiial6 que siendo el recurso de casa
ci6n «de canicter extraordinario, debe estar previsto expresamente en la Ley y la 
enumeraci6n de los casos en que procede es, necesariamente, taxativa>>, y por 
cuanto «ni el articulo 49 de la Constituci6n, ni la Disposici6n Transitoria 
Quinta de la misma, ni los articulos 333, 58, primera parte y 62 del Codigo de 
Enjuiciamiento Criminal, ni ninguna otra disposici6n legal, establecen que se 
admitira recurso de casacion contra las decisiones de los Tribunales Superiores 
que resuelvan hacerse del recurso de amparo», lo consider6 inadmisible 41 • 

Por su parte, la Sala de Casaci6n Civil de la Corte Suprema, en sentencia de 
14 de diciembre de 1983 basada en argumentos formates, tambien neg6 la ad
misibilidad del recurso de casaci6n contra decisiones adoptadas con motivo de 
acciones de amparo, considerando que el procedimiento en las acciones de am
paro no constituye un <<.iuicio civil o mercantil» siendo que la admisibilidad 
del recurso de casaci6n, conforme al articulo 418 del Codigo de Procedimiento 
Civil vigente para la epoca, solo esta prevista en estos. La Sala de Casacion, 
en efecto, seiial6 que el recurso de casaci6n «no se le concibe sin la existen
cia de la relaci6n procesal denominada juicio», que esa Sala ha definido como 
«las controversias judiciales suscitadas por conflicto intersubjetivos de intere
ses que el 6rgano judicial debe resolver por sentencia, previa sustanciaci6n de 
la causa a traves de las formas procesales previstas por la Ley». Ahora bien, al 
analizar los aspectos adjetivos de la acci6n de amparo, la Sala de Casaci6n Ci
vil seiial6 que: 

« ... en manera alguna se trata de una acci6n a seguirse dentro del procedi
miento ordinario ni dentro de los procedimientos especiales, destinada a ob
tener pronunciamiento, sentencia, que decida una controversia suscitadas en
tre partes» 42 • 

Esta doctrina se ratifico por la misma Sala de Casaci6n Civil en sentencia de 
31 de enero de 1985, en la cual se insistio en que como <das actuaciones o pro
cedimientos seguidos para acordar o negar un mandamiento de amparo consti-

40 Idem.· 
41 Sentencia de 13-5-71. V ease en Repertorio Forense, mim. 1761, 26-8-71, pp. 4-6. lgual crite

ria lo sent6 la Sala de Casaci6n Penal de la Corte Suprema de Justicia en decision de 12-8-71, Re
pertorio Forense, num. 1854 de 28-11-71, pp. 4-6. 

41 Sentencia de 14-12-83 transcrita y ratificada en su doctrina por sentencia de la misma Sala de 
Casaci6n Civil de 31-1-85 (consultada en original). 
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tucional no constituyen juicio en los terminos sefialados por el articulo 418 del 
C6digo de Procedimiento Civil, ... ninguna actuaci6n procesal que directa o indi
rectamente se relacione con el amparo constitucional estaria sometida al recur
so de casaci6n» 43 • 

Frente a esta doctrina formalista, en nuestro criterio, en la necesaria legisla
ci6n del derecho de amparo, precisamente por el caracter de medio de protec
ci6n constitucional de los derechos fundamentales que tiene el amparo, deberia 
preverse el recurso de casaci6n contra las decisiones de ultima instancia adop
tadas como resultado de acciones de amparo 44• Siendo el recurso de casaci6n 
un medio de control de la constitucionalidad y legalidad de las decisiones judi
ciales, dada la "importancia y repercusiones de las decisiones en materia de am
paro, estas deberian ser sometidas al recurso de casaci6n, que a su vez deberia 
servir de via judicial de amparo contra las decisiones de los jueces superiores 
violatorias de los derechos y garantias constitucionales. De acuerdo con el ar
ticulo 2 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, a esta corresponde 
ejercer el control de «la constitucionalidad y legalidad de los actos del Poder 
Publico», por lo que el recurso de casaci6n en cuanto a las decisiones judiciales 
en materia de amparo, es precisamente el medio judicial que debe estar abierto 
para el ejercicio de dicho control. 

5. LOS PODERES DEL JUEZ DE AMPARO 

Por ultimo, dentro de los elementos que ban ido configurando la acci6n de 
amparo en Venezuela y que se deducen de las multiples decisiones de los Tri
bunales en la materia, deben mencionarse los relativos a los poderes del juez de 
amparo, quizas los mas importantes para asegurar el derecho de todos a ser am
parados por los Tribunales, como lo indica la Constituci6n. 

En esta materia, por supuesto, la labor de los jueces esta guiada por el 
mandato constitucional de articulo 49: «Los Tribunales ampararan a todo 
habitante de la Republica, en el goce y ejercicio de los derechos y garan
tias ... », para lo cual «el juez competente tendra potestad para restablecer in
mediatamente la situaci6n juridica infringida». Por ello, en definitiva, la ac
ci6n de amparo siempre se traduce en una condena 45 pronunciada contra 

43 Idem. En el C6digo de Procedimiento Civil de 1985, el articulo 312 utiliza las mismas expre
siones <<.iuicios civiles o mercantiles». 

44 En este sentido la Ley Orglinica de la Corte Suprema de Justicia establece que corresponde a 
la Corte, «conocer del recurso de casaci6n en los juicios civiles, mercantiles, del trabajo y en cual
quiera otros en que se consagre dicho recurso por fey especial». (art. 42, 33). 

45 La Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, por ejemplo en una sentencia de 3-JU-lSS 
sefial6 respecto de una acci6n de amparo interpuesta por un trabajador a fin de que una empresa 
diera cumplimiento a la orden de reenganche dictada por una Comisi6n Tripartita Laboral asi como 
al pago de salarios caidos, que «la acci6n de amparo se traduce en una condena a una obligaci6n de 
hacer (reenganche) y otra de dar (pagar sumas de dinero) en contra de una empresa con participa
ci6n estatal decisiva. Vease en Revista de Derecho Publico. num. 24, Editorial Juridica Venezolana, 
Caracas, 1985. 
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quien produjo la violacion del derecho constitucional, que puede ser de dar, 
de hacer, de no hacer ode deshacer, segun los casos, o puede,ser una decision 
de restablecer directamente la situacion juridica infringida, si ello es posible 
con la sola decision judicial 46 • 

El efecto judicial de la accion de amparo, por supuesto, es el aspecto mas 
importante de la misma, pues segun los poderes atribuidos al juez, la protec
cion en el goce y ejercicio de los derechos constitucionales sera efectiva. Por 
ello, las amplias posibilidades judiciales que la norma del articulo 49 de la 
Constitucion abre a los jueces de amparo, permiten sefialar que estos se en
cuentran, al igual que los jueces norteamericanos e ingleses 47 con una amplia 
gama de «remedios» judiciales que pueden utilizar para hacer efectivo el ampa
ro de los derechos fundamentales. Por tanto, y las multiples sentencias de Tri
bunales de instancia en materia de amparo que se ban venido produciendo lo 
confirman, la decision del Juez puede consistir, en mandamientos de dar, de 
hacer ode deshacer (ordenes) o en mandamientos de no hacer (prohibiciones). 
En cuanto a los mandamientos de dar, puede tratarse de una condena a restituir 
un bien, por ejemplo, cuando se .ampara el derecho de propiedad, o puede con
sistir en la condena al pago de una suma de dinero compensatoria del valor del 
mismo. Por su parte, los mandamientos de hacer se traducen en ordenes dadas 
a quien ha violado el derecho amparado, de realizar actos en sentido positivo 48 , 

necesarios para restablecer el derecho infringido. En cuanto a los mandamien
tos de deshacer, pueden consistir en la orden u obligacion impuesta a un sujeto, 
cuando ello sea posible, de destruir algo, o cancelar o deshacer una actividad 
realizada cuando ello es necesario para restablecer el derecho infringido. Por 
ultimo, los mandamientos de no hacer, se traducen normalmente en prohibi
ciones 49 u ordenes negativas, es decir de abstencion dadas a quien ha violado 
un derecho, para impedir otras violaciones o para restablecer el derecho 
violado. 

Pero los poderes del juez de amparo van mas alla, pues no solo esta faculta
do para dar ordenes o imponer prohibiciones a quien ha violado un derecho 
constitucional para ampararlo, sino que esta facultado para restablecer directa
mente, cuando ello es posible con la sola decision judicial, el derecho infringi-

46 Como lo ha sefialado H. RONDON DE SANSO, «la informalidad del amparo faculta al juez para 
darle el contenido que juzgue necesario. El eventual contenido del amparo puede ser: acordar un 
plazo para obtener una respuesta; obligar a la destrucci6n de una obra; prohibir la difusi6n o repre
sentaci6n; impedir la realizaci6n de un acto; dispensar de un tnimite. Vease en «El amparo constitu
cional en Venezuela, loc. cit., p. 61. 

47 Vease F. H. LAWSON, Remedies QfEnglish Law, Londres, 1980, p. 175; B. ScHWARTZ y H. W. 
R. WADE, Legal control of government, Oxford, 1978, p. 205. 

48 Por ejemplo, equivalentes a las mandatory injunctions del derecho ingles. Vease F. H. LAW
SON, op. cit., p. 198; ode los writ of mandamus del derecho norteamericano. Vease L. J. JAFFE, Ju
dicial control of Administrative Action, Boston, 1965, p. 176. 

49 Por ejemplo, equivalentes a las prohibitory orders o injunctions del derecho ingles. V ease F. 
H. Lawson, op. cit., p. 179; o a las !injunctions del derecho norteamericano. Vease B. SCHWARTZ y 
H. W.R. WADE, op. cit., p. 221; L. L. JAFFE, op. cit., p. 193. 
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do, sustituyendo con su decision cualquier actividad adicional por parte de otro 
sujeto de derecho o autoridad so. 

Como ejemplo de estos poderes del juez de amparo de pronunciar 6rdenes 
de hacer y eventualmente sustituirse a la Administraci6n en el cumplimiento 
de un acto, dispensando al particular de obtenerlo, puede citarse la sentencia de 
la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo de 20 de febrero de 1986, 
en la cual con motivo de un amparo solicitado por un contribuyente munici
pal, ante la negativa de una Municipalidad de expedirle el certificado de sol
vencia del impuesto inmobiliario urbano, requisito indispensable para poder re
gistrar el documento de venta del inmueble, la Corte decidi6 lo siguiente: pri
mero, orden6 al funcionario competente a fijar y liquidar el impuesto respecti
vo en un plazo de 30 dias; segundo, orden6 que cumplido lo anterior y una vez 
pagado el impuesto por el contribuyente, en un plazo de tres dias el funciona
rio debia expedir la solvencia de pago del impuesto; y tercero, advirti6 a la Mu
nicipalidad que vencido el termino de 30 dias «sin que hubiere cumplido con 
lo ordenado» en la sentencia, se dispensaba al contribuyente del tramite de pre
sentaci6n de la solvencia municipal para protocolizar la venta del inmueble si. 

so Por ejemplo, cuando el juez directamente decide la incautaci6n de publicaciones que vulneran 
el derecho al honor. Caso Cisneros, Sentencia del Juzgado Cuarto de Primera Instancia en lo Civil 
de la Circunscripci6n Judicial del Distrito Federal y Estado Miranda de 15-2-85 (consultada en ori
ginal). 

st Vease sentencia de 20-2-86 (ponente R. J. Duque Corredor), caso H. Romero Muci v. Muni
cipalidad del Distrito Sucre del Estado Miranda. Vease en Revista de Derecho Publico, num. 25, 
EJV, Caracas, 1986, p. 122-123. 
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IV. LOS JUECES CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVOS 
COMO JUECES DE AMPARO 

Remos seiialado que la Constituci6n establece el derecho de amparo, como 
derecho fundamental de todos a ser protegidos por los Tribunales en el goce y 
ejercicio de los derechos constitucionales. Este derecho de amparo, asi concebi
do, se puede ejercer a traves de diversas vias judiciales que aseguren esa protec
ci6n o a traves de la via subsidiaria de la acci6n aut6noma de amparo que, 
como lo tiene dicho la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, «sola
mente puede acordarse ante el supuesto concreto de la inexistencia de otros re
cursos administrativos judiciales, ordinarios o especiales, que pueden alcanzar 
el fin perseguido con el amparo» 1• 

Por tanto, como ya hemos sefialado, frente a actos administrativos, cuando 
mediante estos se violen los derechos garantizados en la Constituci6n, la via ju
dicial de amparo establecida contra ellos es el recurso contencioso-administra
tivo de anulaci6n, pues de acuerdo al articulo 206 de la Constituci6n, solo los 
6rganos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa son competentes para 
anular actos administrativos. En esta forma, el recurso de anulaci6n, cuando un 
acto administrativo es inconstitucional por violatorio de derechos fundamenta
les, es el medio judicial de ejercicio del derecho de amparo constitucional, no 
siendo procedente el ejercicio paralelo de una acci6n aut6noma de amparo 
frente a actos administrativos. 

Este caracter del recurso contencioso-administrativo de anulaci6n de medio 
o via judicial de amparo, por supuesto, tiene una enorme importancia tanto 
por las implicaciones en relaci6n al regimen de la jurisdicci6n contencioso
administrativa, como por la importancia que tiene el establecer un efectivo me
dio de amparo frente a las acciones u omisiones de las autoridades administrati
vas que violen derechos constitucionales. Aun cuando el amparo, como dere
cho, puede ejercerse contra perturbaciones a los derechos fundamentales reali-

1 Vease sentencia de 17-1-85 en Revista de Derecho Publico, num. 21, Editorial Juridica Vene
zolana, Caracas, 1984, p. 140. 
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zadas por particulares, es evidente que las mas de las veces el amparo es un de
recho para asegurar proteccion frente a las actuaciones de las autoridades publi
cas, yen particular, de las autoridades administrativas. 

Por tanto, la relacion entre el amparo y el contencioso-administrativo se 
plantea en diversa forma, segun que la perturbacion al derecho constitucional 
se produzca por una actuacion de hecho de la Administracion, por un acto ad
ministrativo, o por el retardo o negativa de la Administracion a actuar. En el 
primer caso, la accion autonoma de amparo se debe intentar, en principio, ante 
la jurisdiccion contencioso-administrativa; en los dos ultimos casos, el recurso 
contencioso-administrativo de anulacion y el recurso contencioso-administra
tivo contra la carencia administrativa con las vias judiciales de amparo. 

1. EL AMPARO CONTRA LAS ACTUACIONES 0 VIAS DE HECHO 
DE LA ADMINISTRACION Y LA COMPETENCIA DE LOS 
TRIBUNALES CONTENCIOSO-ADMINISTRA TIVOS 

El primer aspecto de interes a destacar es que los Tribunales Contencioso
Ad'ministrativos, en general, deben considerarse como jueces de amparo cuando 
las perturbaciones al goce y ejercicio de derechos fundamentales cuyo amparo 
se pretende, sean provocados por actuaciones administrativas, que no configu
ren actos administrativos. En efecto, dado el principio de distribucion de la 
competencia judicial en materia de amparo definido por la Corte Suprema de 
Justicia, vinculado al criterio de la afinidad de la competencia natural del juez 
con el derecho constitucional violado, la primera cuestion a dilucidar, en rela
cion a esa distribucion de competencias, cuando la perturbacion al derecho 
constitucional la causa una actuacion de hecho de la Administracion (via de 
hecho), es establecer si el respectivo Tribunal competente es el organo respecti
vo de la jurisdiccion contencioso-administrativa o el Tribunal cuya competen
cia sea afin con el derecho violado. En otras palabras, en caso de actuaciones 
administrativas que no sean actos administrativos, el principio de la afinidad de 
la competencia ldebe determinarse por el sujeto (Administracion) que produce 
la lesion del derecho constitucional, sea cual sea; o debe determinarse por el 
derecho cuyo amparo se solicita, sea quien sea el sujeto que provoca la lesion? 

La cuestion a dilucidar es, por tanto, si la competencia de la jurisdiccion 
contencioso-administrativa resulta o no atraida cuando se produce una lesion a 
cualquier derecho constitucional provocada por una autoridad administrativa. 
El problema esta expresamente resuelto a nivel constitucional en relacion a la 
libertad personal: aun cuando la violacion de esta se produzca por vias de he
cho de la Administracion, los Tribunales Penales de Primera Instancia son 
los competentes en materia de habeas corpus 2 y no los Tribunales Contencio-

2 Disposici6n Transitoria Quinta de la Constituci6n. 
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so-Administrativos. Pero en relacion a los otros derechos y garantias constitu
cionales no hay solucion regulada en el derecho positivo. ' 

Por tanto, si una actuacion de hecho de una autoridad administrativa lesio
na el derecho a la educacion l.sera competente para conocer del amparo el Juez 
Civil de Primera lnstancia? Uno de los mas importantes casos de amparo re
sueltos por Tribunales de instancia competentes en materia civil confirman esta 
tesis 3• Si se trata de una violacion de un derecho laboral l.la competencia sera 
de los Tribunales del Trabajo? Los mas importantes casos de amparo resueltos 
por los Tribunales Laborales confirman esta tesis 4 • 

En todo caso, el asunto se ha planteado en los Tribunales en multiples oca
siones y puede decirse que no solo no hay jurisprudencia uniforme, sino que la 
hay contradictoria. 

Debe destacarse, por ejemplo, la situacion planteada en acciones de amparo 
del derecho a la estabilidad laboral, y que han originado conflictos de compe
tencia entre diferentes Tribunales. 

El primer caso se refiere a una accion de amparo intentada por un empleado 
de una Universidad Nacional Experimental contra un acto de destitucion. La ac
cion fue intentada ante un Juez Penal, este se considero incompetente porque su 
competencia en la materia se reducia a las acciones de habeas corpus y por
que se trataba de la nulidad de un acto administrativo y declino la competencia 
en el Juzgado Superior Contencioso-Administrativo de la Region Nor-Oriental. 
Para ello siguio el criterio de «Si estos Juzgados son los competentes para cono
cer de la nulidad de los actos administrativos de efectos particulares, tambien 
ban de conocer los recursos de amparo constitucionales cliando se transgrede 
un derecho por una decision administrativa». A su vez, el Juzgado Superior 
Contencioso-Administrativo de la Region Nor-Oriental se declaro incompeten-

3 Por ejemplo, fue resuelto por un Juzgado de Primera Instancia en lo Civil, un recurso de am
paro por violacion de! derecho a la educacion (caso Rondalera, decision de! Juzgado Cuarto de Pri
mera Instancia en lo Civil de la Circunscripcion Judicial de! Distrito Federal y Estado Miranda, re
vocada por el Juez Superior Octavo en lo Civil y Mercantil de la misma Circunscripcion de fecha 
10-2-83 Mercantil de la misma Circunscripcion de fecha 10-2-83 -consultada en original- Exp. 
4.110). En otros casos de derechos civiles como el derecho al honor o el derecho asociacion, los re
cursos de amparos fueron resueltos por Tribunales Civiles pero las violaciones no fueron cometidas 
por autoridades administrativas. Por ejemplo, por violacion de! derecho al honor (Caso Cisneros, 
decision de! Juzgado Cuarto de Primera Instancia en lo Civil de la misma Jurisdiccion, de 15-2-85 
-consultada en original-); y por violacion de! derecho de asociacion con fines licitos (Caso Tradi
cion, Familia y Propiedad -TFP-, decision de! Juzgado Superior Sexto en lo Civil y Mercantil de la 
misma Circunscripcion de 18-7-85 -consultada en original-. Vease El Universal, 23-7-85, pp. 1-29. 

4 Por ejemplo, han sido resueltos por Tribunales de! Trabajo recursos de amparo para la protec
cion de derechos laborales. Por ejemplo, en relacion al derecho de huelga (caso Hevensa, decision 
de! Juzgado de Primera Instancia de Transito y Trabajo de la Circunscripcion Judicial de Estado 
Bolivar de 22-10-84, referida en decision de la Sala Politico Administrativa de la Corte Suprema de 
Justicia de 2-7-85, mim. 193 -consultada en original-. Vease El Nacional, 3-7-85, p. D-4); yen re
lacion al derecho a la inamovilidad laboral por la clausula sindical (caso Galletas La Favorita C. A., 
decision de! Juzgado Segundo de Primera Instancia de! Trabajo de la Circunscripcion Judicial de! 
Distrito Federal y Estado Miranda de 25-4-84 -consultada en original- y referida en E. Aauoo 
FREYTES, «Nuevo caso de amparo en materia laboral», El Nacional. 8-11-84, p. A-4; y caso Cinema 
Norte C. A. decidido por el mismo Juzgado en 10-12-84-consultada en original-). 
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te en base al argumento de la ausencia de reglamentacion el articulo 49 de la 
Constitucion y a que la competencia de los juzgados contencioso-administrati
vos «no implica en modo alguno que les incumba conocer del recurso de am
paro», constatando ademas que el solicitante de amparo en el caso concreto, no 
habia propuesto «ningun recurso contencioso-administrativo de anulacion 
que, por razones de ilegalidad, alegara contra el acto administrativo de destitu
cion». El conflicto de competencia fue sometido a la decision de la Sala de Ca
sacion Civil de la Corte Suprema de Justicia y esta, luego de ratificar la doctri
na de la Sala Politico-Administrativa establecida en la sentencia comentada de 
20 de octubre de 1983 s en el sentido de que la ausencia de la Ley especial pre
vista en el articulo 49 de la Constitucion no impide el ejercicio del recurso de 
amparo, resolvio el conflicto de competencia, decidiendo que el competente era 
el Juzgado Contencioso-Administrativo. Para ello, sefialo que resultaba «mani
fiesto que el Tribunal Penal no era el competente para conocer del presente 
recurso de amparo que no versa sobre la privacion o restriccion de la libertad 
personal, ya que de conformidad con la Disposicion Transitoria Quinta de la 
Constitucion la competencia del Juez penal en esa materia queda limitada al 
conocimiento del amparo de dicha garantia». Agrego la Sala de Casacion que el 
planteamiento y la peticion del solicitante, basada en la destitucion de un acto 
administrativo con transgresion de normas legales y la indefensi6n alegada, 
«conforman una cuestion de derecho administrativo que, por su afinidad con la 
competencia que en lo contencioso-administrativo tiene el Juzgado Superior re
querido, debe ser conocida y resuelta por este en ejercicio de ese fuero especial 
que tiene» 6• En esta forma, la Sala de Casacion de la Corte Suprema establecio 
otro criterio en relacion al principio de la afinidad de la competencia, en el 
sentido de que las «cuestiones de derecho administrativo» envueltas en una ac
cion de amparo, atraen la competencia de los Tribunales Contencioso-Admi
nistrativos. 

Este criterio fue seguido en otro caso decidido por el mismo Juzgado Supe
rior Contencioso-Administrativo de la Region Nor-Oriental, ante el cual un 
Tribunal de Primera Instancia en lo Civil declino la competencia para conocer 
de un recurso de amparo. El caso fue el siguiente: Un trabajador de una Corpo
raci6n de Desarrollo Regional (Corporiente) fue despedido injustificadamente, 
por lo que solicito de la Comisi6n Tripartita Laboral el reenganche y pago de 
salarios conforme a la Ley contra Despidos lnjustificados. La Comision Tripar
tita acordo lo solicitado pero la Corporacion se resistia a cumplir la decision, 
razon por la cual el interesado intento recurso de amparo. Ahora bien, siendo 
las Comisiones Tripartitas 6rganos administrativos y sus decisiones actos admi
nistrativos, el Juzgado Superior Contencioso-Administrativo aplico el criterio 

s Vease en Revista de Derecho Publico, mim. 16, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1983, 
p. 170. 

6 Sentencia de la Sala de Casaci6n Civil de la Corte Suprema de Justicia de 8-4-84 (consultada 
en original) (Caso G. J. Leon v. Universidad de Oriente). 
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de la afinidad de competencia para resolver la declinatoria de la misma, en la 
siguiente forma: si Corporiente hubiera impugnado el acto administrativo de la 
Comision Tripartita, «el Tribunal competente seria sin duda la Corte Primera 
de lo Contencioso-Administrativo, yen modo alguno este Juzgado Superior, ni 
ningim otro, aunque todos pertenezcan a la misma jurisdiccion generica... De 
lo contrario, si prospera la tesis de la afinidad lata para determinar la compe
tencia en los recursos de amparo constitucfonales, todo organo de la adminis
tracion de justicia luciria apto y sin distingos para conocer de dichos recursos, 
extraordinarios». La decision del Juzgado Superior Contencioso - Administrati
vo, por tanto, planteo el conflicto de competencia ante la Sala de Casacion, 
pero considerando que el Tribunal competente en la Corte Primera de lo Con
tencioso-Administrativo 7 • El criterio de la afinidad de la competencia, en este 
caso, tambien seguia el criterio de la cuestion. de derecho administrativo, por la 
naturaleza del acto que debio haber sido recurrido y el Tribunal competente 
para conocer de los juicios de nulidad de los actos administrativos. 

Pero en un caso similar, planteado como conflicto positivo de competencia 
directamente ante la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo en un 
procedimiento de amparo intentado ante un Juzgado de Primera Instancia en 
materia del Trabajo, iniciado por una accion de amparo contra la negativa de 
una empresa del Estado (CADAFE) de cumplir una decision de una Comision 
Tripartita Laboral de reenganche de unos trabajadores y pago de salarios cai
dos, la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo ante la solicitud de la 
mencionada empresa del Estado, se considero incompetente para conocer del 
recurso de amparo en virtud de que el derecho violado era un derecho laboral, 
correspondiendo el asunto a los Tribunales del Trabajo. La afinidad de la com
petencia alegada se basaba en que correspondia a la Corte Primera conocer de 
las demandas contra las Empresas del Estado, y entre ellas CADAFE; la Corte 
Primera de lo Contencioso-Administrativo, sin embargo, argumento que esa 
competencia no abarcaba las «materias especiales», y dentro de ellas la laboral 
que eran ajenas a la competencia de los organos contencioso-administrativos 8• 

Por tanto, «Si los derechos que se dicen violados caben plenamente en la mate
ria laboral, el amparo corresponde a los Tribunales del Trabajo» 9 • 

Como se puede observar de todos los casos referidos, no solo algunos de 
ellos ban sido mal planteados y admitidos en via de amparo, existiendo de por 
medio un acto administrativo contra el cual debio recurrirse en via contencio
so-administrativo, sino que en cuanto al criterio de la «afinidad de la compe-

7 Acta del Juzgado Superior de la Region Nor-oriental de 24-5-85 (Caso A. L6pez Zarpa v. Cor
poriente). Consultada en original. 

8 Se ratificaba asi la doctrina sentada por la Sala de Casaci6n Civil de la Corte Primera de lo 
Contencioso-Administrativa en sentencia de 11-7-85. Vease las referencias en sentencia de la Corte 
Primera de lo Contencioso-Administrativa de 3-10-85, Revista de Derecho Publico, num. 24, Edito
rial Juridica Venezolana, Caracas, 1985. 

9 Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativa de 3-10-85 en Revista de De
recho Pub/ico, num. 24, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1985. 
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tencia» no hay uniformidad jurisprudencial. Particularmente, en los casos en 
los cuales la violaci6n de un derecho constitucional se produce por una autori
dad administrativa mediante cualquier actuaci6n factica o via de hecho (que no 
sea acto administrativo) dos criterios contradictorios se han manejado por la ju
risprudencia: la afinidad de la competencia con el derecho violado y la afinidad 
de la competencia con la cuesti6n de derecho administrativo envuelta en el 
asunto. Esta divergencia, sin duda, debe resolverse en el futuro por la ley que 
regule el derec~o de amparo. En todo caso, nuestro criterio es que se debe optar 
por el criterio de la afinidad de la competencia vinculada a las «cuestiones de 
derecho administrativo», para delimitar la competencia de los Tribunales Con
tencioso-Administrativos para conocer de acciones de amparo cuando la viola
ci6n al derecho se produzca por una autoridad administrativa, cualquiera que 
sea el derecho, siempre que especificamente el asunto no se atribuya a otro Tri
bunal. Este criterio tiene fundamento constitucional en el articulo 206 que atri
buye a los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa competencia 
para «disponer lo necesario para el restablecimiento de las situaciones juridicas 
subjetivas lesionadas por la actividad administrativa», y sin duda, el objeto del 
amparo frente a actividades administrativas es precisamente, «el restableci
miento inmediato de la situaci6n juridica lesionada>>, como lo indica el articulo 
49 de la Constituci6n. 

Por tanto, mientras no haya regulaci6n positiva en la materia, siempre que 
la perturbaci6n a los derechos constitucionales la produzca una actuaci6n de la 
Administraci6n Publica, y que esta no sea un acto administrativo, la competen
cia para conocer de los recursos de amparo, sea cual sea el derecho vulnerado, 
con excepci6n del derecho a la libertad personal 10 , debe corresponder a los Tri
bunales contencioso-administrativos, segun la distribuci6n de competencias 
prevista en la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia: si la actuaci6n 
proviene de una autoridad nacional, la Sala Politico-Administrativa es la com
petente; si la actuaci6n proviene de lnstitutos Aut6nomos, establecimientos pu
blicos u 6rganos nacionales desconcentrados, la competencia corresponde a la 
Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo; y si la actuaci6n proviene de 
autoridades de los Estados o Municipios, la competencia corresponde a los Tri
bunales Superiores con competencia Contencioso-Administrativa en las regio
nes del pais. 

Ahora, si la violaci6n del derecho constitucional la produce un acto admi
nistrativo el recurso contencioso-administrativo de anulaci6n es la via juridica 
de amparo de los derechos constitucionales. Por ello, frente a actos administra
tivos no es que no exista derecho de amparo, lo que no existe es la acci6n aut6-
noma de amparo, pues el derecho de amparo debe ejercerse ante los Tribunales 
Contencioso-Administrativo, quienes estan obligados a amparar a todos en el 
goce y ejercicio de esos derechos, mediante el recurso de anulaci6n. 

10 Atribuida a los jueces de Primera Instancia en lo Penal en la Disposici6n Transitoria Pri
mera de la Constituci6n. 
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2. EL DERECHO DE AMPARO CONTRA ACTOS ADMINISTRATIVOS 
Y EL RECURSO CONTENCIOSO-ADMINISTRA TIVO DE 
ANULACION COMO VIA JUDICIAL DE AMPARO 

Tai como lo hemos venido seiialando, cuando la violacion de un derecho 
constitucional la produce un acto administrativo, el derecho de amparo previsto 
en el articulo 49 de la Constitucion, se ejerce a traves del recurso contencioso
so-administrativo de anulacion, y no mediante la accion autonoma de amparo, 
que como hemos seiiala~o, tiene caracter subsidiario. Solo los organos de la ju
risdiccion contencioso-administrativa tienen competencias jurisdiccional para 
declarar la nulidad de actos administrativos 11 , por lo que solo estos pueden dar 
amparo a derechos fundamentales cuando resulten violados por actos adminis
trativos, lo que implica necesariamente la declaracion de nulidad del acto por 
inconstitucionalidad. 

A) El restablecimiento inmediato del derecho infringido a traves del recurso 
contencioso administrativo de anulaci6n 

Tai como lo ha indicado la muchas veces citada sentencia de la Corte Pri
mera de lo Contencioso-Administrativo de 25 de enero de 1984, «cuando frente 
a determinada actuaci6n de la administraci6n se prevea un medio especifico 
para controlar su constitucionalidad o ilegalidad, para obtener el restableci
miento de un derecho o garantia violado, la accion de amparo es inadmisible, 
porque ... los efectos que se aspiran conseguir con el recurso de amparo es posi
ble obtenerlos con el medio especifico de impugnacion» 12 • Consecuencialmen
te, como la misma Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo lo ha indi
cado, en sentencia de 17 de enero de 1985, la procedencia de la accion autono
ma de amparo «solamente puede acordarse ante el supuesto concreto de la ine
xistencia de otros recursos administrativos o judiciales, ordinarios o especiales, 
que puedan alcanzar el fin perseguido con el amparo». Por tanto, concluye la 
Corte Primera en esta misma decision, «por via del recurso de amparo no se 
puede suspender ni revocar un acto administrativo, contra el cual la solicitante 
dispone de vias especificas para impugnarlos y de ser procedente puede lograr 
ademas la suspension de sus efectos temporal» 13 • 

Por tanto, cuando la violacion del derecho constitucional cuyo amparo se 

11 Art. 206 de la Constituci6n. La unica excepci6n constitucional esta en la Disposici6n Transi
toria Quinta que al atribuir a los jueces penales el conocimiento del recurso de habeas corpus, si la 
violaci6n de la libertad personal la produce un acto administrativo, ello implicala declaraci6n de la 
inconstitucionalidad del acto para otorgar el amparo. 

12 Vease la sentencia de 25-1-84 (Ponente R. J. Duque Corredor), Revista de Derecho Publico, 
num. 17, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1984, p. 183. 

13 Sentencia de 17-1-85, en Revista de Derecho Publico, num. 21, Editorial Juridica Venezolana, 
Caracas, 1985, p. 140. 

645 



busca la produce un acto administrativo, no procede la acci6n aut6noma de 
amparo, sino que el medio judicial de amparo es el recurso contencioso-admi
nistrativo de anulaci6n, a traves del cual, como lo ha sefialado la jurispruden
cia, se puede lograr el mismo fin perseguido con una acci6n aut6noma de am
paro. lCual es, en efecto, el fin perseguido con una acci6n de amparo? Por su
puesto, como lo dice el articulo 49 de la Constituci6n, el restablecimiento in
mediato de la situaci6n juridica infringida, para lo cual es necesario un procedi
miento breve y sumario. Ahora bien, conforme al articulo 206 de la Constitu
ci6n y 131 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, los Tribunales 
contencioso-administrativos, a traves del recurso de anulaci6n tienen compe
tencia ademas de para anular el acto recurrido, restablecer la situaci6n juridica 
subjetiva lesionada por la actividad administrativa, lo que es la misma finalidad 
del amparo cuando el acto recurrido viola un derecho constitucional. El juez 
puede asi, ademas de anular el acto, adoptar decisiones contentivas de manda
tos de hacer o deshacer o de no hacer (prohibiciones) dirigidas a la autoridad 
administrativa, y ademas, cuando sea posible, restablecer directamente el dere-
cho infringido. _ 

Pero el derecho de amparo requiere la inmediatez en la protecci6n, para lo 
cual un procedimiento breve y sumario es necesario, y ello esta previsto en el 
procedimiento contencioso-administrativo, con los poderes del juez para sus
pender los efectos del acto administrativo violatorio de un derecho constitucio
nal, in limite litis, lo que implica el restablecimiento inmediato del derecho 
vulnerado, sin perjuicio de que el juicio de nulidad del acto administrativo con
tinue en sus etapas ordinarias 14 • 

La propia Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, en varias deci
siones de 1982 habia reconocido en la posibilidad de suspension de los efectos 
de los actos administrativos recurridos en via contencioso-administrativa, una 
garantia similar al recurso de amparo 15 , criterio que ratific6 y cumpli6 en sen
tencia de 27 de marzo de 1985, al sefialar: 

« ... en virtud de su caracter de incidencia breve, sumaria y no contenciosa, las 
medidas de suspension judicial de los actos administrativos participa de la na
turaleza de las acciones de garantia y amparo de los derechos de los ciudada
nos, y por ello, los jueces de lo contencioso-administrativo tambien tienen la 
funci6n de protegerlos, y por tanto, dentro de su competencia asumen la de ve
lar por la protecci6n de aquellas garantias fundamentales, de modo que si no se 

14 No existe, por tanto contradicci6n alguna entre el caracter del recurso contencioso - adminis
trativo como via judicial de amparo contra actos administrativos y el necesario caracter de breve y 
sumario del procedimiento de amparo previsto en el articulo 49 de la Constituci6n, como lo sugiere 
H. RONDON DE SANSO al formular criticas a nuestro criterio. Vease «El amparo constitucional en 
Venezuela», Revista de Derecho Publico, num. 26, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1986. 

15 En sentencias de 27-5-82, 7-6-82, 21-7-82 la Corte Primera (Ponentes A. Quintana, P. M. 
Reyes) habia calificado la suspension de efectos de los actos administrativos como «el ejercicio de 
un recurso de amparo contra una actuaci6n de la Administraci6n cuya ilegalidad es discutida por el 
Administrado». Vease en Revista Derecho Pub/ico, num. 11, Editorial Juridica Venezolana, Cara
cas, 1982, pp. 170, 171 y 172. 
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acuerda dicha medida oportunamente y con sumariedad, se desvirtuarian los fi
nes proteccionistas y de amparo ciudadano, que tambien tienen los recursos de 
anulaci6n frente a los actos administrativos a los cuales se Jes imputa ilegali
dad. Tambien a traves de estos actos pueden afectarse garantias constituciona
les, y si no se prevee su restablecimiento provisional, mientras transcurre el jui
cio, durante el cual se va a determinar si en verdad deben o no anularse tales 
actos, la vigencia de! Estado de derecho se veria debilitada» 16 • 

Por supuesto, como ya hemos seiialado, el amparo, en ningun caso, se redu
ce a la adopci6n de medidas cautelares o provisionales ni se agota con ellas. Lo 
mismo sucede en materia contencioso-administrativa de anulaci6n y amparo: la 
suspension de efectos del acto recurrido, si bien restablece de inmediato el dere
cho infringido, no agota el procedimiento pues debe juzgarse la nulidad del 
acto recurrido. El juez contencioso-administrativo coma juez ademas de ampa
ro, en la definitiva, debera declarar la ilegitimidad e ilegalidad del acto recurri
do y tomar las providencias necesarias para proteger los derechos amparados 17 • 

En todo caso, con las decisiones mencionadas de la Corte Primera de lo 
Contencioso-Administrativo, se confirma nuestro criterio de que el recurso 
contencioso-administrativo de anulaci6n es la via judicial del ejercicio del dere
cho de amparo previsto en el articulo 49 de la Constituci6n, cuando la viola
ci6n del derecho constitucional cuyo amparo se busca la produce un acto admi
nistrativo. Quedan a salvo, por supuesto, los casos excepcionales en los cuales 
la protecci6n del derecho constitucional no pueda ser amparado por los recur
sos ordinarios, en cuyo caso se abriria la acci6n de amparo, pero sin que por di
cha via se puedan anular actos administrativos, tal coma ya lo hemos seiialado 
y argumentado al analizar el caracter subsidiario de la acci6n aut6noma de am
paro. En todo caso, para que pueda ser completamente efectiva la protecci6n y 
amparo de derechos constitucionales por via del recurso contencioso-adminis
trativo de anulaci6n, algunos correctivos deben establecerse en el procedimien
to del mismo, por ejemplo, ampliando la procedencia de la suspension de efec
tos de los actos impugnados en forma mas expedita, cuando se alegue violaci6n 
de un derecho constitucional, es decir, la nulidad absoluta de! acto recurri
do 18 , eliminando el lapso de caducidad de 6 meses 19 y el requisito de! agota
miento de la via administrativa para la impugnaci6n de los actos administrati-

16 Sentencia de 27-3-85 (caso B. Ramirez Monagas, Ponente R. J. Duque Corredor), Revista de 
Derecho Publico, num. 22, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1985, pp. 179-181. 

17 En ningun caso hemos entendido que en el contencioso-administrativo el amparo queda redu
cido a la suspension de efectos, como lo sugiere H. RONDON DE SANSO malinterpretando nuestra te
sis. Vease «El amparo constitucional en Venezuela», loc. cit. En realidad, la unica persona que ha 
escrito en Venezuela sobre el tema indicando que «el amparo no tiene caracter de pronunciamiento 
de fondo» es H. RONDON DE SANSO, en «Consideraciones generales sobre el Recurso de Amparo», 
Revista de Derecho Pub/ico, num. 21, EJV, Caracas, 1985, p. 63, aun cuando en el trabaio «El am
paro constitucional en Venezuela, /oc. cit .. rechaza su caracter s61o cautelar. 

18 Art. 19, 1.0 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos (LOPA) y articulo 46 de la 
Constituci6n. C(r. articulo 87 de la LOPA. 

19 Art. 134 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia (LOCSJ). 
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vos violatorios de derechos y garantias constitucionales que son nulos, de nuli
dad absoluta, conforme lo establece el articulo 46 de la Constitucion; y atri
buyendo al juez poderes mas amplios para resolver como casos de urgencia, 
abreviando lapsos 20 , en los supuestos en los cuales jun to con la pretension de 
anulacion de un acto administrativo se plantee la pretension de amparo. 

En particular, debe insistirse en relacion a la existencia del requisito legal 
del lapso de caducidad para la admisibilidad del recurso contencioso-adminis
trativo de anulacion que, en nuestro criterio, si se trata de actos administrativos 
nulos de nulidad absoluta, violatorios de derechos constitucionales, no podria 
haber caducidad del recurso contencioso-administrativo 21 por tratarse precisa
mente de una via de amparo. Por tanto, el «recurso contencioso-administrati
vo de anulacion y amparo» se podria intentar contra el acto administrativo in
constitucional y nulo en los terminos del articulo 46 de la Constitucion en 
cualquier tiempo. Sin embargo, si se interpretase rigidamente el articulo 134 de 
la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia en relacion al lapso de caduci
dad, si ya estuviese vencido respecto de un acto administrativo inconstitucional 
por violacion de un derecho constitucional, y se argumentara que no seria ad
misible el recurso contencioso-administrativo de anulacion, entonces la accion 
autonoma y subsidiaria de amparo procederia, precisamente por no ser admisi
ble otra via judicial de amparo 22 • Lo mismo se podria seftalar respecto de actos 
administrativos como los de tramite, que por no agotar la via administrativa, 
no serian recurribles en via contencioso-administrativa, pero que si son violato
rios de derechos constitucionales contra ellos procederia, precisamente por su 
caracter subsidiario, la accion autonoma de amparo. 

En definitiva, frente a los actos administrativos, el amparo de los derechos 
constitucionales se logra a traves de! recurso contencioso-administrativo de 
anulacion, que es el medio judicial de amparo, resultando inadmisible intentar 
contra ellos la accion autonoma de amparo. 

B) La peligrosa e inadmisible tesis de la violacion indirecta de la Constitucion 
para la procedencia del recurso contencioso-administrativo de anulacion y 
amparo 

Debe decirse, sin embargo, que si bien la doctrina clara establecida por la 
Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, siguiendo los criterios de la 

20 Art. 135, LOCSJ. 
21 Vease Allan R. BREWER-CARiAS, El Derecho Administrativo y la Ley Orgdnica de Procedi

mientos Administrativos, Caracas 1982, p. 186. Es la propia Constituci6n, art. 46 considera estos ac
tos violatorios de derechos individuales como actos nulos, los que conforme al articulo 19, 1 de la 
LOPA acarrean nulidad absoluta. 

22 La objeci6n formulada por H. RONDON DE SANSO en el sentido de que «no puede interponerse 
el amparo contra el acto que no Ilene los requisitos de admisibilidad para ser objeto del contencio
so-administrativo de anulaci6n» (Vease en «El amparo constitucional en Venezuela», foe. cit., no 
tendria fundamento. 
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Corte Suprema de Justicia establecidos a principios de los setenta 23 es la proce
dencia del recurso contencioso-administrativo como via judicial de amparo 
contra los actos administrativos violatorios de derechos constitucionales, debe
mos seiialar que en la sentencia de la Sala Politico Administrativa de la Corte 
Suprema de Justicia de 20 de octubre de 1983, se utilizo una frase que podria 
dejar alguna duda, cuando al declararse improcedente el amparo solicitado por 
un candidato presidencial contra un acto administrativo del Consejo Supremo 
Electoral, se expreso lo siguiente: 

«No siendo por tanto manifiesta la alegada inconstitucionalidad de la Reso
lucion impugnada del Consejo Supremo Electoral y en razon de que no puede 
esta Corte hacer un pronunciamiento al respecto sino de acuerdo con los pro
cedimientos establecidos para la tramitacion y decision de los respectivos re
cursos de nulidad, se declara la improcedencia del recurso de amparo para diri
mir la cuestion planteada por el recurrente» 24 • 

lQue significa, en efecto, la primera frase de este parrafo? l.Acaso significa 
que procederia la accion autonoma de amparo si resultare manifiesta la incons
titucionalidad de un acto administrativo, no siendo necesario acudir a la via 
contencioso-administrativa de anulacion (recurso de nulidad en ese caso)? En 
otras palabras, lsignifica que el recurso contencioso-administrativo como via 
judicial de amparo no procederia cuando hay violacion directa de la Constitu
cion y solo procederia cuando hay violacion indirecta de la Constitucion? La 
respuesta a estos interrogantes no se encuentra en el texto de la sentencia, del 
cual solo puede deducirse el criterio que hemos expresado en el sentido de que 
la nulidad de los actos administrativos solo puede declararse en via contencio
so-administrativa (recursos de nulidad, como lo califica la sentencia). Sin em
bargo, el Magistrado Ponente de esa decision, Rene De Sola, en un comentarf> 
a dicha sentencia 2s ha ido mucho mas alla en la interpretacion de la misma, y 
en nuestro criterio, ha distorsionado su texto en el aspecto que estamos consi
derando. En efecto, De Sola en su comentario, al reseiiar los «positivos pasos 
de avance juridico que se derivan del fallo», seiiala los siguientes: 

« ... c) Se dejo implicitamente establecido que la existencia de recursos ordina
rios no es obstaculo para el ejercicio de! recurso constitucional de amparo. Sin 
que ello signifique descartar el empleo prioritario de los recursos ordinarios 
siempre que el hecho no constituya violacion directa de la norma constitucio
nal, o que las demoras legates a que estan sometidos no aparejen la irreparabi
lidad de la lesion denunciada. 

21 La comentada sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo de 25-1-84 
(Revista de Derecho Publico, num. 17, EJV, Caracas, 1984, pp. 182-185), por ejemplo cita en su 
apoyo la decision de la Sala Politico-Administrativa de 26-4-71 (Gaceta Oficial, num. 1.478 Extra 
de 16-07-71) y el Acuerdo de 24 de abril de 1972 (Gaceta Oficial, num. 29.788 de 25-4-72). 

24 Sentencia de 20-10-83, Revis ta de Derecho Publico, num. 16, EJV, Caracas, 1983, p. 170. 
25 Vease R. De SOLA, «Vida y vicisitudes del Recurso de Amparo en Venezuela», Revista de/ 

lnstituto Venezolano de Derecho Social. num. 47, Caracas, marzo 1985, pp. 49-50; publicado tam
bien en Revista SIC, num. 472, Caracas, 1985, pp. 74-77. 
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No se me escapa la necesidad de fijar reglas precisas, en este aspecto, prefe
rentemente por el legislador, pero en su defecto por la bien meditada, racional 
y prudente labor integradora de nuestros Tribunales. 

d) Se fortalece la reiterada jurisprudencia de la Corte en cuanto a la viola
ci6n directa de la Constituci6n, trasladandola al recurso de amparo. 

Al desestimarse en definitiva en el caso concreto el recurso intentado, que
d6 asi establecido -en principio- cuando se fundamenta la lesion en la 
aplicaci6n de una norma intermedia de inferior jerarquia, necesario es ejercer 
las acciones ordinarias de nulidad consagradas en nuestra legislaci6n. 

e) lgualmente qued6 tacitamente admitido que cuando un acto administra
tivo infrinja directamente un derecho constitucional, existen -segun las circuns
tancias que rodean el caso-, o el recurso contencioso-administrativo de anula
ci6n, o el extraordinario de amparo» 26 • 

Ante todo de estos comentarios debe destacarse la que ya hemos calificado 
de «peligrosa tesis» de la necesidad de violacion directa de la Constitucion para 
que proceda la accion autonoma de amparo, la que dicho sea de paso, no apa
rece afortunadamente expreso en la Sentencia comentada, salvo que se deduzca 
de la frase destacada anteriormente en el parrafo de la sentencia sobre la «ma
nifiesta inconstitucionalidad». Esa tesis, desarrollada justificadamente en mate
ria de recurso de inconstitucionalidad de las leyes y demas actos normativos 27 , 

no tiene sentido alguno «trasladarla» a la accion de amparo pues como ya lo 
hemos argumentado suficientemente con anterioridad, en la Constitucion Ve
nezolana la gran mayoria de los derechos y garantias fundamentales, por reque
rimiento del mismo Constituyente, estan sometidos a regulaciones, limitaciones 
y restricciones establecidas en las leyes, y tan derecho de amparo hay cuando se 
viole «directamente» la Constitucion como cuando se violen las leyes regulado
ras de los derechos fundamentales. Recuerdese que en la Constitucion material
mente solo existen tres derechos fundamentales «absolutos» que no admiten re
gulacion legal ni restriccion o suspension por el Ejecutivo: el derecho a la vida; 
el derecho a no ser incomunicado ni sometido a tortura o a otros procedimien
tos que causen sufrimiento fisico o moral, y el derecho a no ser condenado a 
penas perpetuas 0 infamantes 0 a penas restrictivas de la libertad por mas de 30 
aiios 28 • T odos los demas derechos, en una u otra forma, pueden ser objeto de 
regulacion legal o restriccion o suspension por el Ejecutivo, y su violacion im
plicaria casi siempre, la violacion de las leyes que los regulan, i.que significaria 
esto, si acudimos a la «peligrosa tesis» de la necesaria violacion directa de la 
Constitucion para que proceda la accion autonoma de amparo? Pues que en de
finitiva, solo los mencionados derechos «absolutos» podrian ser objeto de pro
teccion por la via de accion de amparo, y los demas, como son generalmente 
regulados por normas «intermedias» de caracter legal, no podrian ser protegidos 

26 R. DE SOLA, toe. cit., pp. 58 y 77. 
27 Vease Allan R. BREWER-CARiAs, El control de la constitucionalidad de los actos estatales. Ca

racas, 1977, pp. 131-138. 
28 Arts. 58; 60,3; 60,7 y 241 de la Constituci6n. 
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por la acci6n de amparo, pues una violaci6n «directa» de la Constituci6n, ma
terialmente seria imposible. Esta tesis, debe ser rechazada, y su aceptaci6n 
atentaria contra el caracter progresista de la sentenci~omentada en materia de 
amparo 29• En realidad, la unica tesis admisible sobre el caracter de la violaci6n 
que da lugar al amparo institucional, es que debe tratarse de una violaci6n di
recta a un derecho o garantia establecido en la Constituci6n, sea cual sea la 
norma directamente vio/ada, la Constituci6n o las leyes que en virtud de la pro
pia Constituci6n, regulan el derecho. 

Pero aparte de rechazar la tesis de la «violaci6n directa» de la Constituci6n 
para determinar la procedencia o no de la acci6n de amparo, el otro aspecto de 
esa tesis segun la expone el Magistrado Ponente de la sentencia, su repercusi6n 
en la delimitaci6n que debe hacerse entre la acci6n aut6noma de amparo y el 
recurso contencioso-administrativo de anulaci6n. La «peligrosa» tesis mencio
nada pareceria ser entonces el elemento clave para delimitar frente a actos ad
ministrativos violatorios de derechos fundamentales, cuando procede la acci6n 
de amparo y cuando el recurso contencioso-administrativo de anulaci6n: si hay 
violaci6n directa de la Constituci6n, dice el Magistrado De Sola, cabrian ambas 
acciones contra el acto administrativo; si no hay violaci6n directa de la Consti
tuci6n, solo procederia el recurso contencioso-administrativo de anulaci6n, y 
no procederia la acci6n de amparo. Esto no s6lo no se dice en la sentencia, sino 
que de nuevo implicaria un desorden jurisdiccional inadmisible y que resulta 
de la pregunta ya formulada: lcuando hay violaci6n directa de la Constituci6n? 
lcuando no hay leyes «intermedias» que regulen el derecho? y lcuando sucede 
esto? 30• Ya hemos visto que la mayoria de los derechos constitucionales se re
gulan por leyes «intermedias», por lo que de admitirse esa tesis materialmente 
nunca procederia el amparo, lo cual significaria un retroceso en relaci6n a lo 
que la sentencia resolvi6 (el caracter no programatico del derecho de amparo), 
sobre todo porque ni la sentencia ni el Magistrado De Sola califican el recurso 
contencioso-administrativo de anulaci6n como via de amparo, como debe ser. 
Ahora bien, si lo que quiso significar el Magistrado De Sola, es que en ciertos 
casos en los que el recurso contencioso administrativo de anulaci6n, por las cir
cunstancias que los rodean, no sirve de medio efectivo de protecci6n frente a 

29 H. RONDON DE SANSO la califica de <<tesis muy rigida» que «no puede ser admitida» en «El 
amparo constitucional en Venezuela», loc. cit. Por eso, la Corte Primera de lo Contencioso
Administrativa, en sentencia de 13 de febrero de 1986 ha establecido expresamente que «el amparo 
como acci6n especial, exige para su admisi6n y procedencia, que se requiera como protecci6n frente 
a una violaci6n de una norma constitucional o legal, que desarrolle un derecho fundamental de pro
genie constitucional. De modo que el derecho que se dicte infringido puede estar consagrado en una 
Ley o en la Constituci6n» (Ponente R. J. Duque Corredor), Caso Federaci6n Venezolana de Tiro. 
Vease en Revista de Derecho Publico, num. 25, Caracas, 1986. 

10 En una reciente sentencia de 18-6-83, la Sala Politico Administrativa de la Corte Suprema de 
Justicia, siendo ponente el mismo Magistrado R. De SOLA seiial6 que «existe recurso por violaci6n 
directa de la Carta Fundamental, cuando sea factible llegar a la soluci6n positiva o negativa del pro
blema planteado con la exclusiva aplicaci6n de las normas constitucionales invocadas». Revista de 
Derecho Pub/ico, num. 15, EJV, Caracas, 1983, pp. 155-158. 
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actos administrativos violatorios de derechos constitucionales, en ellos deberia 
admitirse la acci6n de amparo, ello es indudable, y asi se ha resuelto ya por los 
Tribunales, pero sin que Ia acci6n aut6noma de amparo sea un medio para lo
grar una nulidad de actos administrativos, sustitutiva de los recursos contencio
so-administrativos de anulaci6n 31 • 

3. EL DERECHO DE AMPARO CONTRA LAS CONDUCTAS 
OMISIV AS DE LA ADMINISTRACION VIOLATORIAS DE 
DERECHOS CONSTITUCIONALES Y EL RECURSO 
CONtENCIOSO-ADMINISTRA TIVO CONTRA LAS MISMAS 
COMO VIA JUDICIAL DE AMPARO 

Por ultimo, en relaci6n al caracter de los jueces contencioso-administrativos 
como jueces de amparo, debe mencionarse que les esta atribuida la competen
cia para proteger el goce y ejercicio de los derechos constitucionales no solo 
contra las actuaciones de hecho de los funcionarios publicos, y los actos admi
nistrativos, sino tambien, y ademas contra las conductas omisivas de la Admi
nistraci6n, es decir, contra la abstenci6n o negativa de los funcionarios a cum
plir determinados actos a que esten obligados por las !eyes. Cuando dicha nega
tiva o abstenci6n constituya una violaci6n de un derecho constitucional, por
que por ejemplo, ello impida el ejercicio de! mismo, el recurso contencioso
administrativo contra la carencia administrativa es la via de amparo contra la 
mis ma. 

Este recurso contencioso-administrativo esta previsto en los articulos 42, or
dinal 23 y 182, 1.0 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia y tiene 
su fundamento, por una parte, en el incumplimiento por parte de la Adminis
traci6n de una obligaci6n legal concreta de decidir o de cumplir determinados 
actos, y por la otra, en el derecho de un particular a que la Administraci6n 
cumpla Ios actos a que esta obligada legalmente. Por tanto, para que proceda 
este recurso contencioso-administrativo debe existir una relaci6n juridica espe
cifica, que se concreta en una obligaci6n especifica de la Administraci6n de ac
tuar, frente a una situaci6n juridica, asimismo especifica, de poder, de un sujeto 
de derecho, que se configura como un derecho subjetivo a la actuaci6n admi
nistrativa 32 • 

31 Como lo sostenia R. ESCOBAR SALOM en 1971: «El amparo puede ser una protecci6n en donde 
el contencioso-administrativo sea insuficiente o no constituya un medio lo suficientemente rapido y 
reparador>>, op. cit., p. 76. A esta posici6n es a la que Bega en definitiva, cuando critica el caracter 
subsidiario de la acci6n de amparo, H. RONDON DE SANSO, «El amparo constitucional en Venezue
la>>, /oc. cit. 

32 Sohre la necesidad de que exista una carga u obligaci6n legal que pese sobre la Administra
ci6n recurrida, a la cual la misma no haya dado cumplimiento, para que proceda el recurso, vease 
la sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 28-02-85, Revista 
de Derecho Publico, num. 21, EJV, Caracas, 1985, pp. 170-175; y la sentencia de la Corte Primera 
de lo Contencioso-Administrativo de 6-12-84, Revista de Derecho Publico, num. 20, EJV, Caracas, 
1984, p. 173. 
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Este recurso tiene especial importancia en materia de derechos constitucio
nales pues es muy frecuente que por la intervencion y regulacion del legislador 
sobre los mismos, su goce y ejercicio se encuentre sometido a permisos, licen
cias o autorizaciones. Por ejemplo, el ejercicio de las actividades lucrativas in
dustriales y comerciales solo es posible si se tiene la Patente Municipal de In
dustria y Comercio (licencia), prevista en las Ordenanzas Municipales; el dere
cho a salir del pais solo es posible si se tiene un Pasaporte expedido por el Mi
nisterio de Relaciones Interiores; el derecho a enseiiar solo es posible si se ob
tiene el Registro del Plante} en el Ministerio de Educacion; el derecho de aso
ciarse en partidos politicos solo es efectivo si el partido se registra en el Consejo 
Supremo Electoral; el ejercicio del derecho de propiedad mediante la construc
cion de inmuebles (uso), solo es posible si se obtiene un permiso de construc
cion por las autoridades municipales; y el goce de la propiedad construida solo 
es posible si se obtiene una cedula de habitabilidad por la misma autoridad 
municipal; el disfrute· de la propiedad inmobiliaria, mediante la percepcion de 
alquileres solo es posible si se obtiene una regulacion de los mismos por la Di
reccion de Inquilinato del Ministerio de Fomento o las autoridades municipa
les, etc. La lista es interminable, pues materialmente casi todos los derechos in
dividuales y todos los derechos economicos, sociales y politicos estan sometidos 
a alguna intervencion previa de la autoridad administrativa. Por tanto, la nega
tiva de la autoridad a otorgar la licencia, autorizacion o permiso, o la absten
cion o retardo en hacerlo por parte de la Administracion, configura una viola
cion del derecho constitucional respectivo, cuya garantia judicial, como medio 
de protecci6n y amparo, esta precisamente en este recurso contra la carencia 
administrativa, y no en la garantia procesal establecida en el ordenamiento juri
dico de poder recurrir frente al silencio administrativo cuando hay retardo por 
parte de la Administraci6n de dar oportuna respuesta al particular solicitante 
de un asunto, presumiendose la existencia de un acto administrativo tacito de
negatoria 33 • En los casos en los cuales el ejercicio o goce de un derecho consti
tucional se ha violado por la conducta omisiva de la Administraci6n, el amparo 
del derecho constitucional del individuo esta en la garantia de que puede efecti
vamente gozar o ejercer su derecho, y no en que se presuma negada la autoriza
ci6n o permiso requerida como garantia objetiva 34 • Por ello, el recurso conten
cioso-administrativo contra la carencia de la Administraci6n no persigue que 
solo se declare la ilegalidad de la omisi6n o negativa de la Administracion, o la 
sola obligatoriedad de la Administracion de decidir 35 , sino que lo que persigue 

33 Vease Allan R. BREWER-CARiAS, «Consideraciones en torno a la figura de! silencio administra
tivo consagrado a los efectos de! recurso contencioso-administrativo de anulaci6n», Revista de Con
trol Fiscal, num. 96, Caracas, 1980, pp. 11-38; y «El sentido del silencio administrativo negativo en 
la Ley Orglinica de Procedimientos negativo en la Ley Organica de Procedimientos Administrati
vos», Revista de Derecho Publico, num. 8, EJV, Caracas, 1981, pp. 27-34. 

34 Cfr. Allan R. BREWER-CARIAS, El Derecho Administrativo y la Ley Organica de Procedimien
tos Administrativos, Caracas, 1982, p. 230. 

35 En este recurso, como lo ha dicho la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, la ac
ci6n no se agota en un simple pronunciamiento del juez, «sino que presupone la realizaci6n de ac-
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coma media judicial de amparo es que formalmente se ordene a la A<lministra
ci6n a adoptar determinados actos o si ello no es suficiente para amparar el de
recho, que el juez restablezca por si mismo la situaci6n juridica violada, por 
ejemplo relevando al particular de la obligaci6n de obtener la licencia o permi
so previo para ejercer su derecho constitucional. 

Una soluci6n de esta naturaleza se ha regulado expresamente en el C6digo 
Organico Tributario 36 en la figura procesal que se denomina «acci6n de ampa
ro» a la cual ya nos hemos referido, y que se preve contra las demoras excesivas 
de la Administraci6n Tributaria. En estos casos, cuando la Administraci6n 
Tributaria incurre en «demoras excesivas en resolver sabre peticiones de los 
interesados y ellas causen perjuicios no reparables por los medias procesales 
ordinarios» 37 , «cualquier persona afectada» 38 puede intentar ante los Tribu
nales Contencioso-Tributarios esta «acci6n de amparo», y estos pueden dictar 
«la resoluci6n que corresponda al amparo del derecho lesionado», fijando un 
termino para que la Administraci6n realice el tramite o diligencia a que esta 
obligada (mandamientos de hacer), o dispensando de dicho tramite o diligen
cia al recurrente, en cuyo caso, evidentemente, el juez se sustituye a la Admi
nistraci6n 39 • 

Asi pues, si bien es cierto que no siempre la demora excesiva de la Admi
nistraci6n Tributaria viola derechos constitucionales, por lo que en general, no 
siempre este recurso contra la demora excesiva es realmente una «acci6n de 
amparo», es indudable que si es un media de amparo cuando hay un derecho 
constitucional cuyo goce o ejercicio resulta lesionado, por la demora excesiva. 
Es el caso por ejemplo, de la demora en el otorgamiento de «solvencias» que a 
la vez son requisito previo legal para, por ejemplo, disponer de la propiedad. El 
no otorgamiento a tiempo de la «solvencia» puede lesionar directamente el 
ejercicio del derecho de propiedad, por lo que en casos de amparo resueltos por 
los Tribunales Contencioso-Tributarios, la propia sentencia ha declarado sol
vente al contribuyente, dispensandolo de obtener la solvencia 40 • Tambien ha 
sido el caso, por ejemplo, de las demoras de la Administraci6n Tributaria en 
otorgar un certificado de liberaci6n de derechos sucesorales (por la prescripci6n 
alegada), sin el cual los herederos no podrian por ejemplo enajenar inmuebles. 
En estos casos, el juez contencioso-fiscal ha dispensado a los herederos de pre
sentar ante las autoridades respectivas el certificado de liberaci6n correspon
diente 41 • 

tuaciones tendientes a satisfacer la pretension deducida por el administrado», sentencia de 6-12-84 
Revista de Derecho Publico, num. 20, EJV, Caracas, 1984, p. 174. ' 

36 C6digo Organico Tributario (COT) de 1982, Gaceta Ojicial num. 2.992 Extra. de 3-8-1982. 
37 Art. 208 COT. 
38 Art. 209 COT. 
39 Art. 210 COT. 
40 Sentencia de 10-11-83 del Tribunal Superior Primero de lo Contencioso Tributario (Caso A. 

Baumeister Toledo), consultada en original. 
41 Sentencia (num. 39) del Tribunal Sexto de lo Contencioso-Tributario de 26-6-85 (Caso Suce

si6n P. V. Ramirez Guaramato), consultada en original. 
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Esta misma situaci6n se ha planteado ante los Tribunales Contencioso-Ad
ministrativos, al decidir por ejemplo, el amparo al derecho de propiedad lesio
nado por la negativa de la Administraci6n Municipal a otorgar a un contri
buyente la solvencia del impuesto inmobiliario urbano, indispensable para po
der registrar el titulo de venta del inmueble. Ante la negativa del funcionario 
municipal de otorgar la solvencia, basada en razones de indole fiscal que impe
dian la determinaci6n de la base imponible, el contribuyente solicit6 y obtuvo 
el amparo de su derecho ante los Tribunales Contencioso-Administrativos, aun 
cuando no habia agotado los medios judiciales ordinarios de impugnaci6n, el' 
ejercicio de los cuales a juicio de la Corte Primera, «no hubiera impedido la le
sion a la propiedad>>; raz6n por la cual en sentencia de 20 de febrero de 1986, 
sostuvo que: 

«la abstenci6n de la Municipalidad lesiona gravemente la facultad de! recurren
te como contribuyente a disponer de! inmueble de su propiedad, porque por 
esa negativa ilegal se ve impedido de cumplir a su vez con su obligaci6n tribu
taria de cancelar el derecho sobre su inmueble, lo cual le impide obtener la res
pectiva solvencia, que le permita protocolizar el documento de venta respecti
vo, manteniendolo, por tanto, indefinidamente en esa situaci6n de no poder 
transferir su (propiedad) ... » 42. 

Como consecuencia, al acordar el amparo de! derecho de propiedad, la Cor
te Primera orden6 a la Municipalidad a fijar y liquidar el impuesto, y una vez 
pagado, a otorgar la solvencia de! mismo, fijando un plazo, vencido el cual, «Se 
dispensara al recurrente ... de! tramite de la presentaci6n de la solvencia muni
cipal para protocolizar la venta que tiene pactada ... » 43 • 

Por ultimo debe · advertirse que en los casos de recurso contencioso-admi
nistrativo y amparo contra la carencia administrativa, en muchas ocasiones el 
derecho lesionado y amparado es directamente el derecho de petici6n ya obte
ner oportuna respuesta previsto en la Constituci6n 44 , y el cual en caso de abs
tenci6n de la Administraci6n de decidir una petici6n o un recurso, resultaria 
lesionado. Esto lo ha admitido la Corte Primera de lo Contencioso-Adminis
trativo, aun en los casos en los cuales podian haberse ejercido recursos conten
cioso-administrativos por haberse operado el beneficio adjetivo de! silencio ad
ministrativo. 

En efecto, en una decision de amparo frente a la carencia administrativa, 
que fue solicitada por un interesado en virtud de que al no decidir la entidad 
respectiva un recurso de reconsideraci6n, no solo se violaba su derecho consti-

42 Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativa de 20-2-86 (Ponente R. J. 
Duque Corredor, Caso H. Romero Muci vs. Municipalidad del Distrito Sucre del Estado Miranda 
(consultada en original). Vease en Revista de Derecho Publico, num. 25, EJV, Caracas, 1986. 

43 Idem. 
44 Establecido en el articulo 67 de la Constituci6n, asi: «Todos tienen el derecho de representar 

o dirigir peticiones ante cualquier entidad o funcionario publico, sobre los asuntos que sean de la 
competencia de estos y a obtener oportuna respuesta». 
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tucional a obtener oportuna respuesta de sus peticiones, sino que se le colocaba 
en una situaci6n de indefensi6n por no poder ejercer los recursos ordinarios, la 
Corte Primera de lo Contencioso-Administrativa en sentencia de 17 de diciem
bre de 1985, estableci6 el deslinde del beneficio del silencio administrativo res
pecto del derecho constitucional de petici6n al exponer lo siguiente: 

« ... el objetivo que origina la normativa sobre el derecho de peticion, que no 
puede ser otro que el de obtener a traves de! mismo la satisfaccion de la preten
sion, una declaracion requerida de la Administracion, o bien las razones por 
las cuales ella no otorga ninguna de las peticiones antes aludidas segun el caso. 
Con el silencio-rechazo no se obtiene la pretension y si bien puede obtenerse la 
declaracion no se satisface la garantia constitucional. De alli que ... la no res
puesta de la Administracion lesiona directamente una garantia constitucional, 
la contemplada en el articulo 67 relativa al derecho de peticion, sin que pueda 
alegarse que el administrado podia seguir adelante con la interposicion de los 
recursos subsiguientes; ya que solo a el le corresponde la escogencia, por cuan
to siendo una facultad libre poseia esta libertad de decision. Por el hecho de 
haber llegado a la conclusion anterior, se llega tambien a la afirmacion de que 
el ciudadano, que no obtiene respuesta de la Administracion y sufre por el/o la 
lesion de un derecho constitucionalmente garantizado, en forma presente y di
recta, esta protegido por la norma contenida en el articulo 49 de la Constitu
cion, esto es, por la via del amparo y puede ocurrir a ella a fin de que se le res
tablezca en el goce del derecho lesionado que, en el caso presente, es el derecho 
de peticion, por lo cual podra exigir que se cumpla el contenido de tal derecho, 
a saber, que se le confiera la pretension deducida ante la Administracion; que 
se dicte la declaracion que pretende; o bien que se le sefialen los motivos por 
los cuales no puede la Administraccion acceder a ninguna de las actuaciones 
precedentemente sefialadas» 45 • 

Esta doctrina se ratific6 por la Corte Primera de lo Contencioso
Administrativo en sentencia de 13 de febrero de 1986, en la cual dej6 clara
mente expuesto que intentado por un particular un recurso de reconsideraci6n, 
por el transcurso del plazo para decidir, no deja de estar obligado el 6rgano ad
ministrativo, «de pronunciarse sobre la reconsideraci6n que le ha sido solicita
da, y que tampoco porque los interesados no optaron por el beneficio del silen
cio administrativo negativo, precluy6 para ellos el derecho a obtener oportuna 
respuesta sobre su recurso y a intentar posteriormente los recursos que crean 
pertinentes» 46 • Por ello, concluy6 la Corte considerando: 

« ... que en verdad como el silencio administrativo negativo no libera a la auto
ridad de su obligacion de decidir, cuando los interesados no hacen uso del dere
cho que se deriva del silencio negativo, de poder ejercer de inmediato el recur
so pertinente siguiente, estos no pueden quedar sujetos a una incertidumbre in-

45 Sentencia de 17-12-85 citada en sentencia de 13-2-86 (Ponente R. J. Duque Corredor), caso: 
Federaci6n Venezolana de Tiro (consultada en original). Vease en Revista de Derecho Publico, mim. 
25, EJV, Caracas, 1986. 

46 Sentencia de 13-2-86. Idem. 
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definida en el tiempo, de modo que si nose evitaJal situacion, no solo el dere
cho de peticionar, sino incluso el mismo derecho de defensa, a que se contrae 
el articulo 68 de la Constitucion, se ve tambien seriamente afectado, por la es
pera ilimitada de una decision. Por otra parte, seria un expediente muy facil 
para las autoridades no decidir a tiempo y esperar la reaccion de los particula
res, para que si estos no se acogen a la figura del silencio, no decidir nunca, y 
mantener, entonces, a los particulares en una espera infinita. Por tanto, en esta 
situacion ciertamente que el amparo cumple su finalidad de proteger los dere
chos y garantias constitucionales, de peticion y de defensa, por lo que es proce
dente que este Tribunal asi Jo acuerde en beneficio de Jos recurrentes» 47 • 

En conclusion, por tanto, frente a la carencia administrativa ha quedado 
claramente establecido que el silencio administrativo-rechazo es solo un benefi
cio adjetivo que se concede al interesado para poder recurrir contra un acto ad
ministrativo tacito, pero que ello ni libera a la Administracion de su obligacion 
de decidir ni impide al interesado, aun sin haber utilizado el beneficio adjetivo 
de recurrir por las vias ordinarias, de solicitar amparo cuando la abstencion ad
ministrativa lesiona un derecho fundamental, que no resulta satisfecho en caso 
alguno por el acto tacito denegatorio resultante del silencio administrativo. 

47 Idem. 
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