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Decima Novena Parte 

LA JURISDICCION 
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIV A 





I. LA CONSTITUCIONALIZACION DEL 
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO 

Es indudable que en Venezuela, en la base de la jurisdicci6n con
tencioso-administrativa, se encuentra el principio de la legalidad, 
es decir, aquel axioma juridico segun el cual toda actuaci6n de la 
Administraci6n Publica debe cumplirse con arreglo a la J.ey, lo que, 
por otra parte, es de la esencia del Estado de Derecho 1• 

El principio de la legalidad, en este sentido, surge con el Estado de 
Derecho al formularse la necesidad de que el Estado se someta a la 
ley, lo que implica que la no sujeci6n de la Administracion a la ley 
es suceptible de ser considerada por los tribunales. La jurisdicci6n 
contencioso-administrativa es, en esta forma, entonces, una de las 
garantias del principio de la legalidad. 

En ef ecto, co mo se ha visto, lof! particulares pueden exigir el control 
de la legalidad y de la oportunidad de los actos administrativos me
diante el ejercicio de los recursos administrativos, es decir, del recurso 
jerarquico, del recurso de reconsideracion y del recurso de revision 
regulados en la Ley Organica de Procedimientos Administrativos de 
1981. Estos tres tipos de recursos administrativos permiten a los 
interesados exigir el control de la legalidad de los actos dentro de la 
propia Administracion, ademas de que les permite exigir un control 
y revision de la oportunidad de los actos cuestionados. Es decir, en el 
ambito administrativo puede decirse que, ademas de la garantia de 
Ia legalidad, existe la garantia del control de la oportunidad o inopor
tunidad de una actuacion administrativa. 

Pero fuera del seno de la propia Administracion, el principio de la 
legalidad tiene su respuesta en la garantia jurisdiccional frente a los 
actos Y las actuaciones administrativas, la cual se configura en la 
jurisdicci6n contencioso-administrativa, es decir, en el conjunto de 
organos jurisdiccionales encargados de controlar el cumplimiento del 
principio de la legalidad y de la legitimidad por la Administracion, 

1. Antonio Moles Caubet, El 'Pf'incipio de Legalidad y sus lmplicac:ones, Uni
versidad Central de Venezuela, Facultad de Derecho, Publicaciones del lns
tuto de Derecho Publico, Caracas, '1974. Vease lo expuesto en la Primera 
Parte, Torno I, p. 95 y ss. 

11 
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por sus actos y actividad administrativa, y por las relaciones juridico
administrativas, en las cuales aquella intervenga 2• 

La noi:ma fundamental que consagra esta jurisdiccion en Venezuela 
esta contenida en el articulo 206 de la Constitucion de 1961, cuyo texto 
es el siguiente: 

"La jurisdiccion contencioso-administrativa corresponde a la Corte Su
prema de Justicia y a los demiis Tribunales que determina la ley". "Los 
organos de la jurisdiccion contencioso-administrativa son competentes para 
anular los actos administratiyos generales o individuales contrarios a de
recho, incluso por desviacion de poder; condenar al pago de sumas de 
dinero y a la reparacion de daiios y perjuicios originados en responsabili
dad de la administracion, y disponer lo necesario para el restablecimiento 
de las situaciones juridicas subjetivas Iesionadas por la actividad admi
nistrativa" 

Ha sido precisamente en base a esta norma constitucional que en 
Venezuela se construy6 la teoria de! contencioso-administrativo ve
nezolano, destacandose ademas su importante efecto en lo que se ha 
llamado el proceso de constitucionalizaci6n de! derecho administra
tivo. Con arreglo a esta teoria, elaborada por la jurisprudencia de la 
Corte Suprema de Justicia .: 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, transitoriamente, el procedimiento con
tencioso-administrativo y los 6rganos de esta jurisdicci6n especial. 

En efecto, de acuerdo a la Constituci6n, y a la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia, la jurisdiccion contencioso-administrativa 
en Venezuela esta integrada al Poder Judicial, por lo que los tribu
nales que tienen competencia en esta j urisdicciou, lo que tienen en 
realidad es una competencia especial. En Venezuela, por tanto, el de
recho administrativo no se construye en base a los criterios de distiu-

2. Allan R. Brewer-Carias, Las lnsfitucione.~ F1111damentales drl !Jerecho Ad
ministrativo y la Juris'prudencia Venezolawa. Publicaciones de la Facultad 
de Derecho, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 19()4, pp. 295 y ss. 

3. Allan R. Brewer-Carias, .J urisprudencia de la Corte S11preT1ta lf/30-7 4 y Es
tudios de Derecho Administrativo, Torno V, f,a .J urisdicci6n Contencioso
Administrativa. Vol. 1 y 2, Instituto de Derecho Publico, Facultad de De
recho, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1978. 

4. Luis Torrealba Narvaez, "Consideraciones acerca de la Jurisdiccion Con
tencioso-Administrativa, SU Procedimiento y Algunas Relaciones de este 
con el de la Jurisdiccion Judicial Civil", en Anales de la Facultad de Dere
cho, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1951; Eloy Lares Marti
nez, Manual de Derecho Administrativo, 4a edicion, Facultad de Derecho, 
Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1978; Allan R. Brewer-Carias, 
Las lnstitucfones ... , op. cit., pp. 295 y ss. Hildegard Rondon de Sanso, 
El Sistema Contencioso-Administrativo de la Carrera Adminisfratfoa. 
Instituciones Procedimiento y Jurisprudencia. Ediciones Magon, Caraeas, 
1974. Vease asimismo, Allan R. Brewer-Carias, Estado de Derecho y 
Control Judicial, Madrid, 1985, pp. 281 y ss. 

5. Ley Orgiinica de la Corte Suprema de Ju~ticia de! 30 de julio dt> 1970 t>n 
Gaceta. Oficlul N" 1.893, Extraordinaria dt>I :rn-7-76. 
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ci6n entre jurisdicci6n judicial y jurisdicci6n administrativa, tan exten
dido en el derecho administrativo frances. Por ello, sin lugar a dudas, 
puede decirse que la evoluci6n y la concepci6n de la jurisdicci6n con
tencioso-administrativa en Venezuela es distinta de la que surge en 
Francia. En efecto, en Venezuela hay una tradici6n bastante larga 
de una competencia especializada de determinados tribunales para 
conocer de litigios en los cuales interviene la Administraci6n, pero 
integrados en el Poder Judicial n. Por ejemplo, en materia de anula
ci6n de actos administrativos, es la Constituci6n de 1925 la que por 
primera vez consagr6 la posibilidad de que la antigua Corte Federal 
y de Casaci6n declarase la nulidad de ciertos actos, decretos y regla
mentos del Poder Ejecutivo, referidos mas precisamente, en esta 
epoca, a los decretos y reglamentos del Presidente de la Republica 
y de los actos ejecutados con "extralimitaci6n de facultades" 7• Este 
principio, establecido en 1925 tuvo una evoluci6n bastante rapida, 
pues en la Constituci6n de 1931 se ampli6 a todos los actos adminis
trativos e incluso agrega, los viciados "de ilegalidad o abuso de 
poder" 1\ 

Pero la competencia atribuida a la Corte Suprema de Justicia en 
materia administrativa no se inicia en el afio de 1925, sino que real
mente se remonta a la Constituci6n del afio 1830, la cual atribuy6 a la 
Corte competencia para conocer de controversias que resultaran de 
contratos o negociaciones en los cuales interviniera el Ejecutivo Na
cional n. Esta competencia se ampli6 en 1864 y se estableci6 la distin
ci6n entre "juicios civiles cuando sea demandada la Republica" y 
"contratos o negociaciones que celebrare el Presidente de la Union", 
lo que permite ver una aplicaci6n de la celebre "Teoria del Fisco" 10• 

En el afio de 1925, la Constituci6n tambien se refiere a la materia 
de contratos, al regular en forma ampliada las competencias del Tri
bunal Supremo para conocer las cuestiones de nulidad, caducidad, 
resoluci6n, alcance, interpretaci6n y cumplimiento de los contratos 
celebrados por el Ejecutivo Nacional 11 ; y en el texto de 1961, se 
aclar6 definitivamente el panorama, como se deduce de la norma 
citada contenida en el articulo 206, la cual incluye la competencia de 
la Corte en materia de responsabilidad de la Administraci6n en ge
neral, lo cual abarca no solo la contractual, sino tambien la extra
contractual. Este principio ha sido desarrollado en la Ley Organica 
de la Corte Suprema de Justicia de 1976. 

6. Martin Perez Guevara, "Pr6logo", en Allan R. Brewer-Carias, Jurispru
dencia de la Corte Suprema 1930-74 y Estudios de Derecho Administrativo, 
Torno II. Ordenamiento Orgtinico y Tributario del Estado, Instituto de 
Derecho Publico, Facultad de Derecho, U niversidad Central de Venezuela, 
Caracas, 1976, pp. 1-10. 

7. Articulo 119, ordinales 12 y 42, Constituci6n 1925. 
8. Articulo 120, ordinal 12, Constituci6n 1931. 
9. Articulo 147, ordinal 59, Constituci6n 1830. 

10. Articulo 89, ordinales 69 y 10, Constituci6n 1864. 
11. Articulo 120, ordinal 13. Constituci6n 1925. 
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Se puede decir por tanto que en Venezuela, la jurisdicci6n conten
cioso-administrativa surge en materia de contencioso de anulaci6n 
en 1925, y en materia, de plena jurisdiccion, en el ambito contractual 
en 1830, como un fuero judicial especial para la Administracion 
Publica. 

De esta norma del articulo 206 de la Constitucion se observa, ante 
todo, una atribucion de competencia en materia contencioso-adminis
trativa a organos que integran el Poder Judicial, estableciendose el 
principio de la pluralidad organica, en el sentido de que no solo la 
Corte Suprema de Justicia tiene competencia en la materia, f>ino los 
demas Tribunales que determine la Ley. Con ello, como lo dijo la 
Corte Suprema de Justicia en sentencia de 15-10-70 se busco: 

"sabre todo, resolver, de una vez, en nuestro pals, mediante un precepto 
constitucional, la polem;ca que ha dividido a tratadistas y legisladores, 
tanto en Europa como en America, acerca de la conveniencia de que sean 
6rganos independientes del Poder Judicial los que conozcan de las cuestiones 
que se susciten entre los particulares y la Administraci6n con motivo de la 
actividad prop;a de esta, en SUS diversos nive]es. 

Como se indica en la Exposici6n de Motivos de la Constituci6n, esta 
"consagra el sistema justicialista de la jurisdicci6n contencioso-adminis
trativa", apartandose de! sistema frances y reafirmando la tendencia tra
dicion'almente predominante en la legislaci6n nac'onal, de atribuir el con
trol jurisdicional de la legalidad de los actos de la Administraci6n a los 
6rganos de! Poder Judicial" 12. 

Con ello se dio al Legislador una amplia potestad para la determi
nacion de dichos tribunales, con las solas limitaciones constitucio
nales en el sentido de que solo la Corte Suprema tiene competencia 
para "declarar la nulidad de los actos administrativos del Ejecutivo 
Nacional, cuando sea procedente" (Art. 215, Ord. 7°), como lo aclara 
la Exposicion de Motivos de la Constitucion, "dejandose implicita
mente a los demas Tribunales de la jurisdicc;ion contencioso-admi
nistrativa el declarar la nulidad de los actos de las autoridades admi
nistrativas de los Estados y Municipios". Por supuesto en cuanto a 
las demas autoridades nacionales que no conformen estrictamente el 
"Ejecutivo Nacional", el control contencioso-administrativo de sus 
actos, constitucionalmente puede atribuirse a otros Tribunales dis
tintos a la Corte Suprema de Justicia, tanto por razones de incons
titucionalidad como de ilegalidad, como parcialmente lo ha hecho la 
Ley de la Corte Suprema de Justicia, al crear transitoriamente la 
Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo y atribuir compe
tencia en dicha materia a ciertos Tribunales Superiores con compe
tencia en lo civil. 

12. Vease sentencia de la CSJ-SPA de 15-12-70 en Gaceta Forense, N9 70, 1970, 
pp. 179-185 y en Gaceta Oficial, NO 29.434 de 6-2-71, pp. 219-984-5. 
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Ahora bien, la importancia del texto del articulo 206 de la Cons
titucion, y su efecto inmediato, que es la constitucionalizacion de la 
jurisdiccion contencioso-administrativa, radica en cuatro aspectos 13• 

En primer lugar, en la universalidad del control que la Constitu
cion regula respecto de los actos administrativos, en el sentido de 
que todos, absolutamente todos los actos administrativos pueden ser 
sometidos a control judicial por los organos de la jurisdiccion con
tencioso-administrativa, por contrariedad al derecho, es decir sea 
cual sea el motivo de la misma: inconstitucionalidad o ilegalidad 
en sentido estricto. Como lo explica la Exposicion de Motivos de la 
Constitucion, la formula "contrarios a derecho es una enunciacion 
general que evita una enumeracion que puede ser peligrosa al dejar 
fuera de control algunos actos administrativos". 

Por tanto, la intencion de los proyectistas de la Constitucion fue 
la de que a todos los actos administrativos, por cualquier motivo de 
contrariedad al derecho, pudieran ser controlados por los Tribunales 
que conforman la jurisdiccion contencioso-administrativa. Ello, por 
supuesto, trae una consecuencia fundamental: cualquier exclusion 
de control respecto de actos administrativos especificos, seria in
constitucional, sea que dicha exclusion se haga por via de ley o por 
las propias decisiones de los Tribunales, en particular, de la propia 
Corte Suprema de Justicia. 

Pero la universalidad del control no solo radica en que todos los 
actos administrativos estan sometidos a control judicial, sino que lo 
pueden ser, por cualquier motivo de contrariedad al derecho, es 
decir, los organos de la jurisdiccion contencioso-administrativa tie
nen competencia constitucional para juzgar la inconstitucionalidad 
o la ilegalidad propiamente dicha de los actos administrativos, sien
do de la esencia del control judicial esa universalidad. 

No tiene sentido constitucional alguno en Venezuela, por tanto, 
pretender limitar la competencia de los Tribunales contencioso-ad
ministrativos a las solas cuestiones de ilegalidad, pretendiendo con
centrar en la Corte Suprema de Justicia las cuestiones de inconsti
tucionalidad de los actos 1administrativos. Ello ni resulta del Texto 
Constitucional ni fue la intencion de los proyectistas, ya que la re
serva de competencia en la materia a la Corte Suprema de Justicia, 
solo tiene una connotacion organica en el sentido de que a esta com
pete "declarar la nulidad de los actos administrativos del Ejecutivo 
Nacional, cuando sea procedente", cualquiera sea el motivo de con
trariedad al derecho (inconstitucionalidad o ilegalidad), pudiendo 
corresponder a los demas tribunales que determine la Ley y conforme 
ella lo determine, declarar la nulidad de los demas actos administra
tivos .que no emanen de organos del Ejecutivo Nacional, sea cual sea 
el motivo de contrariedad al derecho (inconstitucionalidad o ilegali
dad). Por tanto, seria contrario a la intencion de la Constitucion 

13. Vease Allan R. Brewer-Carias, Nuevas Tendencias en el Contencioso Ad
ministrativo en Venezuela, Caracas, 1993. 
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limitar la competencia de dichos demii.s Tribunales de la jurisdicci6n 
contencioso-administrativa (distintos a la Corte Suprema de Justi
cia) a las solas cuestiones de ilegalidad en sentido estricto. 

En segundo lugar y como consecuencia de esta tendencia hacia 
la universalidad del control, esta el elenco de recursos y acciones 
puestos a disposici6n de los particulares para acceder a la justicia 
administrativa que, por supuesto, ademii.s del recurso de nulidad 
contra los actos administrativos de efectos generales o de efectos 
particulares, o contra los actos generales o individuales, con o sin 
pretension de amparo constitucional, comprende el recurso por abs
tenci6n o negativa de los funcionarios publicos a actuar conforme a 
las obligaciones legales que tienen, el recurso de interpretaci6n, el 
conjunto de demandas contra los entes publicos, y las acciones para 
resolver los conflictos entre autoridades del Estado. 

Pero en tercer lugar, la importancia de la constitucionalizaci6n 
de la jurisdicci6n contencioso-administrativa, es decir, del control 
de constitucionalidad y legalidad de todos los actos administrativos, 
esta en que no solo la norma constitucional persigue una asignaci6n de 
competencias a unos 6rganos judiciales, sino en que consagra un 
derecho fundamental del ciudadano a la tutela .iudfoial ef ectiva frente 
a la Adminfatraci6n. En esta forma, la jurisdicci6n contencioso-ad
ministrativa se configura, constitucionalmente, como un instrumento 
procesal de protecci6n de los administrados frente a la Administra
ci6n, y no como un mecanismo de protecci6n de la Administraci6n 
frente a los particulares. De alli la ratificaci6n del principio de la 
universalidad del control, en el sentido de que tratii.ndose de un de
recho constitucional al mismo, no podria el Legislador excluir de 
control a determinados actos administrativos. Por otra parte, tra
tiindose de un derecho fundamental al control, en la relaci6n privi
legios estatales-libertad ciudadana, esta ultima debe prevalecer. 

Ademas, en cuarto lugar, la forma como estan concebidas consti
tucionalmente la universalidad de control y el derecho ciudadano a la 
tutela judicial frente a la Administraci6n, implica la asignaci6n al 
j uez contencioso-administrativo de amplisimos poderes de tutela, 
no solo de la legalidad objetiva que debe siempre ser respetada por 
la Administraci6n, sino de las diversas situaciones juridicas subjeti
vas que pueden tener los particulares en relaci6n a la Administra
ci6n. De alli que el contencioso-administrativo, conforme al articulo 
206 de la Constituci6n, no sea solamente un proceso al acto admi
nistrativo segun la clasica concepci6n francesa ya superada, sino que 
estii. concebido como un sistema de justicia para la tutela de los de
rechos subjetivos y de los intereses legitimos de los administrados, 
incluyendo por supuesto, los derechos y libertades constitucionales. 
Por tanto, no se concibe el contencioso-administrativo s6lo como un 
proceso de protecci6n a la legalidad objetiva, sino de tutela de los 
derechos e intereses de los recurrentes frente a la Administraci6n. 
Por ello, el juez contencioso-administrativo, de acuerdo a los propios 
terminos de! articulo 206 de la Constituci6n, tiene competencia no 
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solo para anular los actos administrativos contrarios a derecho, sino 
para condenar a la Administracion al pago de sumas de dinero y a 
la reparacion de dafios y perjuicios originados en responsabilidad 
de la misma, y ademas, para disponer lo necesario para el restable
cimiento de las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la 
autoridad administrativa, incluyendo en la expresion "situaciones 
juridicas subjetivas" no solo el clasico derecho subjetivo, sino los 
derechos constitucionales y los propios intereses legitimos, persona
les y directos de los ciudadanos. 

Con base en estos cuatro aspectos que derivan de la constituciona
lizacion del contencioso-administrativo en Venezuela, a continuacion 
destacaremos los aspectos mas importantes del proceso contencioso
administrativo en el pais. 





II. LAS CARACTERISTICAS DE LA JURISDICCION 
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA 

El proceso de configuraci6n de esta jurisdicci6n especial culmina 
en la Constituci6n de 1961, y del texto constitucional, desarrollado 
en la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, pueden distin
guirse algunas caracteristicas fundamentales de la misrna, que ana
Iizaremos a continuaci6n. 

1. JURISDICCION ESPECIAL 

La jurisdicci6n contencioso-administrativa en Venezuela puede 
definirse como un conjunto de 6rganos judiciales encargados de con
trolar ,la legalidad y la legitimidad de los actos, hechos y relaciones 
juridico-administrativas. Como hemos dicho, no se trata de una 
"jurisdicci6n ordinaria" sino de una jurisdioci6n especial. Es decir, es 
una parte del Poder Judicial del Estado cuyo ejercicio esta encomen
dado a unos 6rganos judiciales determinados y especializados por 
raz6n de los sujetos sometidos a control o por raz6n de la materia. 

En este sentido, el sistema venezolano se aparta del sistema fran
ces que naci6 de la interpretaci6n del principio de la separaci6n 
de poderes realizada a la luz de una peculiar tradici6n y evoluci6n 
que tiene su origen en los dias de la Revoluci6n francesa. Basta citar 
los textos legales fundamentales para comprender este inicio del sis
tema de derecho administrativo frances, que gira en torno a ese 
principio de la separaci6n de las autoridades administrativas de las 
judiciales, que prohibe al Poder Judicial juzgar a la Administraci6n 1• 

En primer lugar, la Ley de 16-24 de agosto de 1790, en su Titulo 
II, articulo 13, contiene una disposici6n siempre vigente que consti
tuye la base juridica y te6rica de la competencia de la jurisdicci6n 
administrativa francesa. Dicho articulo dice: 

"Las funciones judiciales son y permaneceran siempre separadas de las 
funciones administrativas. Los juec:es no podran, bajo pena de prevari
caci6n, perturbar de cualquier manera que sea las operaciones de los 
cuerpos administrativos, ni citar delante de ellos a los administradores en 
raz6n de sus funciones". 

1. Vease en general J. M. Auby and R. Drago. Traioo de Conlentieux Admi
mstratif, Paris, 1984, Torno I. Vease lo expuesto en la Primera Parte, 
Torno I, pp. 75 y ss. 

19 
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Posteriormente, Ia Ley de 16 fructidor <lei afio III reiteraba el 
principio: 

"Prohibiciones reiteradas son hechas a los tribunales de conocer de los actos 
de Administraci6n de cualquier especie que ellos sean". 

Entonces, Ios Iitigios en Ios cuales Ia Administracion estaba inte
resada escapaban del conocimiento de Ios tribunales. Pero era nece
sario, ciertamente, un Juez para conocer de esos Iitigios, so pena de 
denegacion de justicia. Hasta el afio VIII fue el Administrador 
Activo, el Rey, y luego Ios Ministros, quien juzgaba. Era la epoca 
del sistema llamado del Administrador-J uez, que no ofrecia ninguna 
seguridad a Ios particulares, ya que se trataba de un juez interesado, 
es decir, un juez que era al mismo tiempo parte. 

Es entonces en el afio VIII, 22 Frimaire, cuando son creados im
portantes organos consultivos: el Consejo de Estado, cerca de! Poder 
Central, y los Consejos de Prefectura, cerca de! Prefecto. Estos orga
nos consultivos fueron asociados al ejercicio de la jurisdiccion admi
nistrativa. De esta manera se abre, en el seno de la Administracion, 
una nueva separacion entre la funcion administrativa activa y la 
jurisdiccion administrativa que era necesario distinguir bien de Ia 
separacion de Poderes ya existente: La separacion de poderes inte
resaba a las relaciones entre el Poder Ejecutivo y el Poder Judicial; 
en cambio, la separacion de funciones solo concernia a una division 
del trabajo en el seno del Ejecutivo; algunos de sus agentes se espe
cializaban en juzgar Ios asuntos contenciosos en que Ia misma Admi
nistracion era parte. De esta separacion de funciones nacio la juris
diccion administrativa en Francia. 

La evolucion posterior a 1800 se caracterizo por una paulatina 
separacion entre la administracion activa y la jurisdiccion adminis
trativa. Hasta 1872 continuo la concepcion Hamada de la "justicia 
retenida" en la que el J efe del Estado retenia la j usticia administra
tiva: el Consejo de Estado se limitaba a dar su opinion sobre la solu
ci6n de los litigios administrativos pero el no los resolvia propiamente 
sino que esa funcion correspondia al J ef e de Estado. En la practica, 
sin embargo, las opiniones del Consejo de Estado fueron siempre se
guidas, pero siempre quedaba el riesgo de que el soberano no acogiera 
Ia 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 Ia jurisdicci6n administrativa, Hamada desde enton
ces sistema de Ia "justicia delegada", es decir, decidiendo directa
mente, como todo Tribunal, "en nombre del pueblo frances". 

EI ultimo paso importante que nos interesa destacar en esta rapida 
ojeada de la evolucion se produce con la decision del Consejo de Esta
do, Cadot, del 3 de diciembre de 1889 2 • La situacion anterior a esta 
fecha era la siguiente: el Consejo de Estado actuaba siempre como 

2. Long, Weil y Braibandt. Les1 grands arrets de la jurisprudence adm:nistra
tive, Sirey, Paris, 1962, pp. 24 y ss. 
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Juez de Apelacion. El demandante debia dirigir su peticion, siempre, 
en primer lugar, al Ministro, quien era entonces, el juez ordinario en 
materia administrativa, al cual debian acudir los demandantes, salvo 
texto legal expreso. El Consejo de Estado, por tanto, solo conocia 
y decidia en apelacion de la decision del Ministro. Sin embargo, con la 
sentencia Cadot, el mismo Consejo de Estado termino con esta situa
cion y se proclamo juez ordinario en materia administrativa, elimi
nando asi al Ministro de la jurisdiccion administrativa, como la ley 
de 1872 ya habia eliminado al J ef e de Estado. Ese fue el fin de la 
llamada Teoria del Ministro-Juez. 

La evolucion posterior a 1889 se destaca por una separacion cada 
vez mas profunda entre la jurisdiccion administrativa y la adminis
tracion activa, y por una paulatina analogia de los procedimientos de 
la primer a respecto a los de los tribunal es j udiciales. 

El afio 1953, por ultimo, marca una importante reforma en la com
petencia interna de la jurisdiccion administrativa, con la creacion 
de los Tribunales administrativos en sustitucion de los antiguos 
Consejos de Prefectura. 

Con esta ligera vista sobre la evolucion del sistema frances pode
mos darnos cuenta de su particularismo. Y, si bien el Derecho admi
nistrativo frances ha dado materialmente origen al regimen admi
nistrativo de la mayoria de los paises latinos del mundo occidental, su 
sistema jurisdiccional administrativo ha tenido menor influencia en 
cuanto a su f orma, ya que es el producto de una larga evolucion y tra
dicion, dificilmente transportable en bloque a otro sistema juridico. 
Los mismos autores franceses han comprendido esto y han afirmado 
que la jurisdiccion administrativa separada de la jurisdiccion judicial, 
e integrada en el Poder Administrativo distinto de un Derecho priva
existencia de un Derecho Administrativo distinto de un Derecho priva
do no implica necesariamente esa separacion entre un orden jurisdic
cional administrativo y un orden jutisdiccional judicial 3 • 

En Venezuela, por tanto, el derecho administrativo no se construyo 
en base a los criterios de distincion entre jurisdiccion judicial y ju
risdiccion administrativa, tan extendido en el derecho administrativo 
frances. Por ello, sin lugar a dudas, puede decirse gue la evolucion 
y la concepcion de la jurisdiccion contencioso-administrativa en Ve
nezuela es distinta de la que surge en Francia, existiendo al contrario 
una tradicion bastante larga de una competencia especializada de 
determinados tribunales para conocer de litigios en los cuales inter
viene la Administracion, pero integrados en el Poder Judicial 4 • 

En efecto, a partir de la Constitucion de 1925 puede decirse que 
comienza propiamente en Venezuela la elaboracion de un sistema 

3. J. Rivero, Droit Administrati/, Precis Dalloz, 1962, Paris, p. 118. 
4. M. Perez Guevara, "Pr6logo", en Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia 

de la Corte Suprema 1980-74 y Estudios de Derecho Administrativo, Torno 
II, Ordenamiento Orgrinico y Tributario del Estado, Instituto de Derecho 
Publico, Facultad de Derecho, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 
1976, pp. 1-10. 
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contencioso-administrativo separado del control jurisdiccional en ma
teria de inconstitucionalidad. Por primera vez, en el articulo 120 de 
dicha Constitucion se establecio la posibilidad de que la Corte Federal 
y de Casaci6n "declare la nulidad de los Decretos o Reglamentos que 
dictare el Poder Ejecutivo para la ejecucion de las leyes cuando alte
ren 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 Republica. Esta atribucion de la Corte va a ser am
pliada respecto a todos los actos administrativos a partir de la Cons
titucion de 1931 '\ 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 
administrativos generales o individuales contrarios a derecho e incluso 
por desviacion de pod er 6• 

En materia contencioso-administrativa de las demandas contra los 
entes publicos ( o de plena jurisdiccion), la Constitucion de 1830 7 

asigno a la Corte Suprema competencia para "conocer·de las contro
versias que resulten de los contratos 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 atribuy6 a la Alta 
Corte Federal la competencia para "conocer de los iuicios civiles 
cuando sea demandada la Nacion" 8 , dej:indole tambien atribucion para 
"conocer de las controversias que resultaren de los contratos o nego
ciaciones que celebrare el Presidente de la Union" 9 • En la Constitu
cion de 1925, y a partir de ella, esta competencia se configur6 defini
tivamente al atribuirse a la Corte Federal y de Casacion facultad 
para "conocer en juicio contencioso de todas las cuestiones sohre nu
lidad, caducidad, resoluci6n, alcance, interpretacion, cumplimiento 
y cualesquier otra que se susciten entre la Nacion y los contratistas 
o concesionarios a consecuencia de contratos celebrados por el Ejecu
tivo Feleral" 10• Incompresiblemente, la Constituci6n de 1961 eli
min6 de su articulado esta tradicional disposicion, quedando con la 
ultima redaccion antes indicada en la Ley Org:inica de la Corte Fe
deral de 1953 11, vigente hasta 1976 y luego en la Ley Org:inica de la 
Corte Suprema de Justicia 12 reducida b:isicamente en materia con
tractual, a contratos administrativos. En otros casos de demadas, sin 
embargo, de acuerdo a la Constituci6n, los 6rganos de la jurisdicci6n 
contencioso-administrativa conforme a su articulo 206 tienen compe-

5. Articulo 120, ordinal 12. 
6. Artic:ulo 215, ordinal 7° y articulo 206. 
7. Articulo 145, y posteriormente en la Constituci6n de 1958, articulo 113, 

ordinal 5Q 
8. Articulo 89, ordinal 6Q 
9. Articulo 89, ordinal 10. 

10. Articulo 1~0, ordinal 13. 
11. Art. 7, ord. 28. Ley Organica de la Corte Federal. 1953. 
12. Articulo 42, ordinal 14 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia. 
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. 
tencia para "condenar al pago de sumas de dinero y a la reparaci6n 
de daiios y perjuicios originados en responsabilidad de la adminis
tracion", donde seguramente esta incluida la responsabilidad con
tractual. 

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 conten
cioso y en los casos que determine la Ley, de las reclamaciones por 
daiios y perjuicios que se propusieren contra la Nacion, y de todas 
las demas acciones por sumas de dinero que se intenten contra ella" 13• 

Esta disposicion ciertamente muy amplia, configuro la jurisdiccion 
de la Corte Suprema como un fuero a favor de Ia Republica, lo cual 
se mantuvo exacto en las Constituciones posteriores, y solo fue en la 
Constitucion de 1947 cuando se le declaro como procedimiento con
tencioso-administrativo (Arts. 20 y 220, Ord. 19). Como, se ha visto, 
finalmente, en la Constitucion de 1961 se dio competencia especifica 
a los 6rganos de Ia jurisdicci6n contencioso-administrativa para "con
denar al pago de sumas de dinero y a Ia reparacion de da:iios y per
juicios originados en responsabilidad de la Administraci6n (Arts. 47 
y 206), lo cual abarca no solo Ia responsabildad contractual sino la 
extracontractual de la Republica y de otros entes publicos. 

Se puede decir, por tanto, que en Venezuela, la jurisdiccion con
tencioso administrativa surge en materia de contencioso de anulaci6n 
en 1925, y en materia de demandas contra los entes publicos, en el 
ambito contractual, en 1830, como un fuero judicial especial para la 
Administracion Publica, siendo la Constitucion de 1947 la primera 
en emplear la expresi6n "procedimiento contencioso-administrativo" 
(Art. 220, Ords. 10 y 12). · 

A Ios 6rganos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa no esta 
encomendada, entonces, la generalidad de Ios procesos ni sometida la 
generalidad de las personas: solamente estan sometidas a ella de
terminadas categorias de personas y solamente juzga determinados 
actos, hechos y relaciones juridicas. En cuanto a las personas juri
dicas sometidas a esta jurisdicci6n especial, una de las partes de la 
relacion juridico-procesal debe ser en principio, una persona de de
recho publico a una persona juridico-estatal (la Administraci6n). 
Respecto a las relaciones juridicas, hechos y actos juridicos, esta 
jurisdicci6n especial esta llamada a juzgar, en principio, los actos, 
hechos y relaciones juridico-administrativos, es decir, actos, hechos 
¥ relaciones juridicas originados por Ia actividad administrativa. 

Por tanto, en general, se trata de una competencia especializada 
dentro de un uni co Poder Judicial que corresponde a ciertos tribu
nal es, a Ios cuales estan sometidas ciertas personas de- derecho ad
minitsrativo y que juzga determinados actos o relaciones juridicas 
de derecho administrativo; y esa jurisdiccion especial, con competen
cia esecifica en la Constituci6n se le atribuy6 inicialmente a la 

13. Artfculo 120, ordinal 15. 
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Corte Suprema de Justicia. Posteriormente, por ley se fue am
pliando, al atribuirse tambien en forma especializada, a determina
dos tribunales como Ios Tribunales de lmpuesto sobre Ia Renta, sus
tituidos posteriormente por los Tribunales Superiores de Io Conten
cioso-Tributario; el Tribunal de la Carrera Administrativa, el Tribunal 
Superior Agrario y el Tribunal de lnquilinato, convertido en 1991 
en tres Tribunales Superiores unipersonales con competencia con
tencioso-administrativa e inquilinaria. La Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia, ademas, cre6 tribunales con competencia gene
ral contencioso-administrativa en forma transitoria: la Corte Pri
mera de lo Contencioso-Administrativo y los Tribunales Superiores 
con competencia en esta materia. 

2. EL CONTROL DE LA ADMINISTRACION 

La existencia de la jurisdicci6n contencioso-administrativa radica 
en la necesidad de una jurisdicci6n especial para controlar a la Ad
ministra'!i6n y a Ia actividad administrativa. 

Por ello se habla de jurisdicci6n contencioso-administrativa. Por 
tanto, en principio, no es posible obtener un pronunciamiento de esta 
jurisdicci6n especial cuando las partes en la relaci6n juridico-pro
cesal son ambas particulares. Siempre, en la relaci6n juridico-pro
cesal-administrativa, debe estar presente la Administraci6n y su acti
vidad, o un particular actuando en ejercicio del Poder Publico o 
como autoridad. 

Ahora bien, Ia noci6n de "Administraci6n" puede delimitarse, 
segun Ios casos, conforme al articulo 206 de la Constituci6n, de acuer
do a un criterio material o un criterio organico. De acuerdo al cri
terio material, cuando Ia Constituci6n se refiere a Ia "responsabili
dad 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 actualmente. Con base en el criterio 
organico, por "Administraci6n", a los efectos de la jurisdicci6n con
tencioso-administrativa, ha de entenderse fundamentalmente a las 
personas juridicas de derecho publico o a las personas juridicas esta
tales, segun los casos. En este sentido, pueden distinguirse dos tipos 
de personas en el campo del derecho administrativo: 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, Ios 
Estados Federados y las Municipalidades, y las personas de derecho 
publico no territoriales o establecimientos publicos, es decir, aque
llas personas juridicas creadas por el Estado mediante ley, para des
centralizar determinadas actividades, las cuales pueden ser de tres 
categorias fundamentales : los establecimientos publicos instituciona
les o institutos aut6nomos, los establecimientos publicos corporati
vos, como las Universidades N acionales o los Colegios Profesionales, 
y los establecimientos publicos asociativos, como el Banco Central 
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de Venezuela. En cuanto a las personas juridicas de derecho privado, 
en algunos casos, quedan sometidas a la jurisdiccion contencioso
administrativa, particularmente aquellas creadas por el Estado para 
la realizacion de actividades, fundamentalmente en el campo econo
mico, es decir, las empresas del Estado establecidas como sociedades 
mercantiles, con capital publico o mixto, segun la,s reglas del Dere
cho Privado Comercial 14, o las personas juridico-privadas a las que 
la ley les ha asignado el ejercicio de determinadas tareas publicas. 

3. EL CONTROL DE LA ACTIVIDAD DE LOS ENTES PUBLICOS 

En tercer lugar, otra de las caracteristicas de la jurisdiccion 
contencioso-administrativa en Venezuela, resulta del hecho de que 
la misma tiene por objeto ejercer el control sobre la actividad de la 
Administracion Publica. Antes de la entrada en vigencia de la Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia, sin embargo, la juris
prudencia de la Corte permitia considerar que no toda la actividad 
desarrollada por los entes publicos caia bajo el ambito de la juris
diccion contencioso-administrativa. En muchos casos, habia actua
ciones de los entes publicos que no estaban sujetas al derecho admi
nistrativo y que estaban sometidas a la jurisdiccion ordinaria, como, 
por ejemplo, litigios de institutos autonomos en materia mercantil 
que no correspondian a la jurisdiccion contencioso-administrativa. 
En este sentido la Corte Suprema de Justicia habia puntualizado en 
1969 15 que la legislacion preveia el recurso contencioso-administra
tivo solo respecto a las "pretensiones fundadas en preceptos de de
recho administrativo". De acuerdo a esta interpretacion jurispru
dencial, podia decirse que la jurisdiccion contencioso-administrativa 
en Venezuela era competente para conocer como jurisdiccion judicial 
especial, de los actos, y relaciones juridicas sometidas al derecho ad
ministrativo y para controlar, en especial, las legitimidad y la lega
lidad de la actuacion de la Administracion Publica 16• Sin embargo, 
y contrariamente a dicho criterio jurisprudencial, en nuestra opi
nion, a partir de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de 
1976, la jurisdiccion contencioso-administrativa se establecio como 
un fuero general, respecto de la Republica y las otras personas juri
dicas estatales nacionaels. Por ello, en nuestro criterio, no solo los 
juicios de nulidad de actos administrativos emanados de los entes de 
derecho publico, cualquiera sea la naturaleza de su objeto (incluso 

14. Allan R. Brewer-Carias, Regimen Juridico de las Empresas Publicas en 
Venezuela, Centro Latinoamericano de Administraci6n para el Desarrollo 
(CLAD), Caracas, 1980. 

15. 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 dodrina ha sido recogida de nuevo en sentencia de 5-6-86, caso Fetra
educaci6n. Vease en Revista de Derecho Publico, NQ 27, pp. 106-114. 

16. Allan R. Brewer-Carias, Las /n.~titu.m"ones . .. , op. cit .. pp. 311 y ss. 
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los que se refieren a la administraci6n del derecho privado), corres
ponden a esta jurisdicci6n, sino que tambien compete a sus 6rganos 
el conocimiento de las demandas por cualquier causa intentadas con
tra la Republica y demas entes publicos nacionales, incluyendo las 
empresas nacionales del Estado 17• 

En cuanto a las acciones o recursos que se interpongan contra los 
Estados o Municipios ( distintos a los juicios de nulidad de actos ad
ministrativos), sin embargo, por expresa disposici6n del articulo 183 
de la Ley Organica, su conocimiento compete a los tribunales de la 
jurisdicci6n ordinaria "de acuerdo a las previsiones del derecho co-
mun 0 especial". . 

4. EL CONTROL DE LA LEGALIDAD (CONFORMIDAD AL DERECHO) 

De acuerdo al articulo 206 de la Constituci6n, como se ha dicho, 
los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa, constitui
dos no solo por la Corte Suprema de Justicia sino por los demas Tri
bunales que determine la Ley, son competentes para anular los actos 
administrativos generales o individuales "contrarios a derecho", in
cluso por desviaci6n de uoder, por lo que la competencia en materia 
de control a cargo de dichos 6rganos, se origina cualquiera que sea 
el motivo de contrariedad al derecho, es decir, sea por razones de 
inconstitucionalidad, de "ilegalidad" propiamente dicha, o de con
trariedad a cualquiera de las otras fuentes del derecho administra
tivo (violaci6n de reglamentos y demas actos de efectos generales, 
violaci6n de la cosa juzgada administrativa, violaci6'n df lus princi
pios generales del derecho administrativo, etc.). 

No existe, por tan to, constitucionalmente hablando en Venezuela, 
limitaci6n alguna en cuanto a los motivos de control respecto de los 
cuales pueden conocer los 6rganos de la j urisdicci6n contencioso
administrativa, y que pudiera conducir a limitar el conocimiento de 
estos 6rganos a meras cuestiones de legalidad, excluyendoles la com
petencia para conocer de cuestiones de constitucionalidad. 

En consecuencia, en Venezuela el juez contencioso-administrativo 
es juez constitucional de los actos administrativos y es juez cons
titucional de amparo respecto de todas las actuaciones de las autori
dades administrativas. 

A. La justicia constitucional y la justicia administrativa 

a. El juez contencioso-adminUitrativo como .iuez constitucional 

En efecto, puede decirse que en el ordenamiento constitucional ve
nezolano no existe elemento alguno que permita establecer una dico-

17. Articulo 42 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia y Allan R. 
Brewer-Carias, Regimen Juridico de l<JJs Empresas . .. , op. cit., pp. 78 y ss. 
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tomia absoluta entre una "jurisdiccion constitucional" y una "juris
diccion contencioso-administrativa" en el sentido de que la primera 
-que estaria atribuida a la Corte Suprema de Justicia- tendria 
el monopolio de juzgar la constitucionalidad de los actos estatales, 
incluyendo los actos administrativos, y que la segunda --que estaria 
atribuida a la propia Corte y a otros Tribunales- estaria confinada 
a conocer de solas cuestiones de legalidad. Y ello por dos razones 
fundamentales. 

En primer lugar, porque en el ordenamiento constitucional vene
zolano no existe un sistema excluyente de control concentrado_de la 
constitucionalidad conforme al cual un solo organo estatal seria el 
competente para juzgar la constitucionalidad de los actos estatales. 
Cierto que la Corte Suprema de Justicia en Corte Plena tiene la com
petencia exclusiva para declarar la nulidad por inconstitucional, con 
efectos erga omnes de las leyes y demas actos estatales de ejecucion 
directa de la Constitucion (Art. 215 de la Constitucion), pero ello 
no .excluye el que coexista un control difuso de constitucionalidad de 
las leyes, conforme al cual y en los terminos del articulo 20 del C6-
digo de Procedimiento Civil, todos los jueces de cualquier nivel tie
nen el poder-deber de no aplicar a los casos generales .que deban 
decidir, las leyes que estimen inconstitucionales, aplicando preferen
temente la Constitucion. Ademas, conforme a la Ley Organica de 
Amparo sobre Derechos y Garantias Constitucionales (Art. 3), pro
cede el ejercicio de la accion de amparo contra leyes, ante los jueces 
de Primera Instancia, en cuyo- caso estos deciden ·1a inaplicacion de 
la norma respectiva respecto del accionante. Asimismo, en general, 
la accion de amparo para la proteccion de los derechos y garantias 
constitucionales, se ejerce ante los Tribunales de Primera Instancia 
con competencia afin al derecho lesionado, e incluso, en caso de no 
existir tales tribunales en la localidad, la accion de amparo se puede 
intentar ante cualquier Tribunal que alli exista (Art. 7). 

Por tanto, la "justicia constitucional" en Venezuela no esta atri
buida en exclusividad, como en otros paises, a un Tribunal Cons
titucional o a la sola Corte Suprema de Justicia, sino que se imparte 
por todos los tribunales del pais. Y el monopolio que si existe, a favor 
de la Corte Suprema de Justicia para declarar en forma concentrada 
la inconstitucionalidad de las !eyes y demas actos de rango legal, 
se ha previsto solo en forma limitada, pues se refiere a las leyes 
(nacionales, estadales y municipales), y a los actos estatales de 
ejecucion directa de la Constitucion. Por tanto, si bien en Venezuela 
se puede afirmar que existe una "jurisdiccion constitucional" con
centrada en la Corte Suprema en Pleno, ello se refiere solo al control 
de determinados actos estatales: la distincion por tanto, esta mar
cada por el objeto de control y no por los motivos de control. 

Por ello, los organos de la jurisdiccion contencioso-administrativa 
<aun los distintos a la Corte Suprema) son jueces constitucionales 
de los actos administrativos cuando controlan la sumision al derecho 
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de estos. Y ello ademas con basamento constitucional : no se podria 
constitucionalmente confinar a los 6rganos de la jurisdicci6n con
tencioso-administrativa (distintos a la Corte Suprema de Justicia) 
a conocer de la nulidad de los actos administrativos por solos moti
vos de "ilegalidad", pues ello seria contrario a lo dispuesto en el 
articulo 206 de la Constituci6n, que les atribuye poder para declarar 
dicha nulidad "por contrariedad al derecho"', lo que implica incons
titucionalidad e ilegalidad. 

b. La inconstitucional distinci6n entre el "recurso de 
inconstitucionalidad" y el "recurso de ilegalidad" 

Contrariamente a las previsiones del articulo 206 de la Constitu
ci6n, en materia de control de la contrariedad al derecho de los actos 
administrativos por los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso-admi
nistrativa, la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia en las 
disposiciones transitorias que la regulan, ha establecido un inconve
niente monopolio a favor de la Sala Politico-Administrativa de la 
Corte para conocer de los recursos contencioso-administrativos "por 
razones de inconstitucionalidad" contra los actos administrativos, 
lo que ha dado origen a una inexistente distinci6n entre "recurso de 
inconstitucionalidad" y "recurso de legalidad". En ef ecto, el articulo 
181 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia regul6 tran
sitoriamente la competencia de los Tribunales Su,periores con com
petencia contencioso-administrativa en materia de juicios de nulidad, 
y la confi6 solo a la impugnaci6n de los actos administrativos esta
dales y municipales "por razones de ilegalidad", lo que es absoluta
mente improcedente, pues conlleva la prevision en la misma norma 
de que " cuando la acci6n o el recur so se f unde en razones de incons
ti.tucionalidad, el Tribunal declinara su competencia en la Corte Su
prema de Justicia". Ello significa una concentraci6n de competencia 
en la Corte Suprema contraria al espiritu del articulo 206 de la 
Constituci6n, que en una futura reforma debe ser modificada, a los 
efectos de que los mencionados Tribunales Superiores puedan juzgar 
la "contrariedad del derecho" de los actos administrativos estadales 
y municipales, sea por razones de inconstitucionalidad o de ilega
lidad. Sobre todo porque en la mayoria de los casos, dado el contenido 
de nuestra Constituci6n, la impugnaci6n de los actos administrativos 
ademas de vicios de ilegalidad, generalmente se funda en vicios de 
inconstitucionalidad. 

Lo mismo debe decirse respecto de la competencia residual que el 
articulo 185 de la Ley Organica de la Corte (Ord. 3°) atribuye a la 
Corte Primera de lo Contencioso,-Administrativo, para conocer de 
"acciones o recursos de nulidad que puedan intentarse por razones 
de ilegalidad contra actos administrativos" de diversas autoridades 
y que ha conducido a que tanto la Corte Suprema de Justicia como 
la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo hayan interpre
tado que cuando en un recurso de nulidad se aleguen vicios de incons-
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titucionalidad ademas de los de ilegalidad, la Corte Primera debe de
clinar su competencia ante la Corte Suprema en Sala Politico-Ad
ministrativa, lo que en nuestro criterio es absolutamente inconvenien
te e improcedente, y contrario al espiritu del articulo 206 de la Cons
tituci6n-

El ejemplo mas caracteristico de esta jurisprudencia esta en el 
fallo de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo de 14 de 
junio de 1990, en el cual la Corte destac6: 

"que el ordinal 3° citado (Art. 185) se refiere a razones de ilegalidad las 
alegadas contra dichos ados para que sea esta Corte la competente. De 
igual modo, el articulo 181 ejusdem en su primer aparte dispuso que cuan
do la acci6n se funde en razones de inconstitucionalidad el Tribunal de
clinara su competencia en la Corte Suprema de Justicia, disposici6n esta 
aplicable a esta Corte por remisi6n hecha por el articulo 185 ejusdem, al 
determinar la aplicabilidad para esta Corte del articulo 181 ejusdem. 
Cierto es que las disposiciones anotadas excluyen a los Tribunales conten
cioso-administrativos como a esta misma Corte, como 6rgano de facultades 
para pronunciarse en causa o acdones de inconstituc'onalidad. Asi, el ar
ticulo 185 ejusdem al referirse a este Tribunal, dispone la aplicaci6n de lo 
previsto en el primer aparte del articulo 181 ejusdem, lo cual sustrae de 
su conocimiento aquellas acciones de inconstitucionalidad. En esta forma 
lo ha sentenciado la Corte Suprema de Justicia con fecha 1Q de marzo de 
1983" 18. 

En nuestro criterio esa tesis, hasta alli, no tendria adecuado fun
damento constitucional, sobre todo cuando se impugna un acto admi
nistrativo alegando razones de inconstitucionalidad e ilegalidad. En 
los terminos del articulo 185 de la Ley Organica -que debera tam
bien ser reformado en el futuro-, lo que deberia interpretarse es 
que la Corte Primera no seria competente, solo cuando se impugne 
un acto administrativo por solas razones de inconstitucionalidad -sin 
alegarse vicios de ilegalidad-; lo cual es infrecuente dado del carac
ter sublegal de la actividad administrativa. 

La sentencia que cita la Corte Primera de lo Contencioso-Adminis
trativa emanada de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico
Administrativa de 1-3-83, con base en estas normas, estableci6 no 
una distinci6n entre "recurso de inconstitucionalidad" y "recurso de 
ilegalidad", como lo preve la ley, para delimitar su propia competen
cia como 6rgano de la jurisdicci6n contencioso-administrativa. Y asi 
sefial6 que: 

"solo podra decirse que el recurso se funda en razones de inconstitucio
nalidad, cuando, al confrontar el acto impugnado con alguna norma de la 
Constituci6n, resulta evidente la colisi6n que entre ellos existe teniendo en 
cuenta los alegatos del actor. Asi mismo, ha precisado la S,ala, para evitar 

18. RDP, N9 43, 1990, pp. 95 y 96. 
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toda confusion entre las razones de inconst'tucionalidad y de ilegalidad 
que han de servir de base a los jueces para determinar su propia compe
tencia, que ha de tratarse de la denuncia de una infracci6n directa de la 
norma constitucional, y no medita por existir una normat'va legal espe
cificamente violada" 19. 

• Lamentablemente, en una conocida sentencia dictada meses des
pues, en el caso Centro Nacional de Distribuci6n C.A. (Cenadica) de 
fecha 28-6-83, la propia Sala Politico-Administrativa, para delimitar 
su competencia contencioso-administrativa conforme a las normas 
sefialadas de su Ley Organica, convirti6 la distinci6n legal entre los 
"motivos de inconstitucionalidad" y "motivos de ilegalidad" que se 
pueden invocar en un recurso contencioso administrativo de anulaci6n, 
en una inexistente distinci6n entre un "recurso de inconstitucionali
dad" y un "recurso de ilegalidad", con la consecuencia de confinar 
en el segundo al contencioso-administrativo de anulaci6n. 

En esa sentencia Cenadica, en efecto, la Corte Suprema, luego de 
oonstatar que en el caso concreto de lo que se trataba era de determi
nar si el recurso contencioso administrativo de anulaci6n que se habia 
interpuesto contra un acto administrativo municipal, estaba fundado 
o no en solas "razones" de "inconstitucionalidad" o de "ilegalidad" 
para delimitar su propia competencia, procedi6 a establecer una dis
tinci6n no prevista en la ley y que ha sido la fuente de confusion en 
la materia con posterioridad, entre un "recurso de inconstitucionali
dad" y un "recurso de ilegalidad". La Corte en esta materia, entre 
otros aspectos, sefial6 lo siguiente: 

"EI recurso por inconstitucionalidad de un ado de efectos generales o de 
efectos particulares solo procede cuando se denuncia la violaci6n directa 
de una norma constitucional ... 

. . . podria agregarse que existe recurso por violaci6n directa de la Carta 
Fundamental, cuando sea factible llegar a la soluci6n posit:va o negativa 
de! problema planteado con la exclusiva aplicaci6n de las normas constitu
cionales invocadas ... 

. . . La violaci6n directa de cualquiera de esas normas -que constituyen 
lo que podria llamarse la reserva constitucional- daria siempre lugar a 
un recurso de inconstitucionalidad independientemente de que el contenido 
de la misma hubiese sido reproducido en una norma de rango inferior . 

. . . Pero ocurre que muchos principios constitucionales pueden quedar 
incorporados en normas de rango inferior, caso en el cual, al interponerse 
estas entre la Constituci6n y el acto viciado, se estaria frente a un caso 
de ilegalidad, y ya no seria procedente el recurso de inconstitucionalidad . 

. . . En las situaciones ultimamente seiialadas -incorporaci6n o desarro
llo de una norma constitucional en una de rango infer'or- es indiscutible 
que la violaci6n directa de esta ultima lleva itpplicita la violaci6n indirecta 
de aquella. Pero en ambos casos, la denuncia que se hiciese de violacion 

19. RDP, NI> 14, 1983, pp. 163. 
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conjunta de la disposici6n constitucional y de la legal, no autorizaria otro 
recurso <flW el de ilega;lidad . 

. . . solo la violaci6n directa de una norma constitucional puede servir de 
fundamento a una acci6n o recitrso por inconstitucionalidad. 

En esta forma, a lo largo de la sentencia, la Corte Suprema fue 
construyendo una distinci6n entre acciones o recursos (recurso de 
inconstitucionalidad y recurso de legalidad) cuando lo que la Ley 
de la Corte establece, para la distribuci6n de competencias entre los 
6rganos de la jurisdicci6n contencioso-administ,rativa, es una distin
ci6n entre los motivos de inconstitucionalidad y tos motivos de ilegali
daa de una sola acci6n o recurso que es el contencioso-administrativo 
de anulaci6n. Ello llev6 a la Corte a sentar la siguiente "conclusion" 
(fuente de las subsecuentes confusiones jurisprudenciales en la ma
teria) contraria al articulo 206 de la Constituci6n: 

"En conclusi6n, cada vez que se denuncie la violaci6n directa de una nor
ma constitucional, ya sea esta de naturaleza sustantiva o adjetiva -inclu
sive en materia de competencia-, el recurso para obtener la nulidad del 
acto impugnado es el de inconstitucionalid:ad, y su conodmiento corres
pondera este Alto Tribunal de la Republica. En cambio, cuando se trate de 
la violaci6n directa de una norma de rango inferior cuya constitucionalidad 
no haya sido cuestionada, la acci6n o el recitrso procedente sera el de ile
galidad, no obstante que conjuntamente se sefiale la violaci6n mediata de 
una disposici6n de la Carta Fundamental" 20. 

Pero independientemente de esta improcedente distinci6n entre re
curso de inconstitucionalidad y recurso de ilegalidad no prevista en 
Ley alguna y contraria al articulo 206 de la Constituci6n, debe desta
carse de esa sentencia de la Corte del 28-6-83, el esfuerzo por estable
cer la existencia de "razones de inconstitucionalidad" en un recurso 
contencioso administrativo de anulaci6n, como elemento de atracci6n 
de la competencia de la Corte Suprema, y que en los casos de denun
cias conjuntas de violaciones de la Constituci6n y de leyes por actos 
administrativos, podria llevar a una inconveniente concentraci6n de 
juicios ante la Corte Suprema. Por ello el esfuerzo, incluso de la Corte 
Primera en precisar este tema de la violaci6n "directa" de la Consti
tuci6n. En efecto, la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo 
en la citada sentencia de 14 de junio de 1990, ha sefialado que no basta 
con alegar violaciones constitucionales -en un recurso para que el 
asunto se remita a la Corte Sunrema-, sino que es necesario que se 
alegue una violaci6n "directa" de la Constituci6n. Se sefiala asi en 
dicha sentencia: 

" ... los recurrentes han alegado la violaci6n de dispos'ciones de la Consti
tuci6n, pero ello no implica que el recurso ipso jure, se convierte en una 
acci6n de inconstitucionalidad. En efecto, dicha acci6n, dirigida contra un 

20. Consultada en original. 
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acto de efectos generales o particulares, solo procede cuando se denuncia 
la violaci6n directa de una norma constitucional. Por lo demas, existe re
curso por violaci6n direda de la Carta Fundamental, ha dicho la Sala 
Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia en sentencia de 
28 de junio de 1983, cuando sea factible alegar a la soluci6n positiva o ne
gativa del problema planteado con la exclusiva aplicaci6n de las normas 
constitucionales invocadas. 

Sentado lo anterior, observa esta Corte que en el presente caso no se da 
la violaci6n directa de la Constituci6n, por lo que ha de declararse que se 
trata de un recurso por ilegalidad para lo cual es competente esta Corte. 

En efecto, la propia consideraci6n hecha por los demandantes respecto 
a los supuestos de caracter constitucional denunciados supone la admisi6n 
expresa de que la violaci6n a la Constituci6n es indirecta y no directa. 
Expresamente asi lo ha declarado la propia Corte Suprema de Justicia, 
en Sala Politico-Administrativa (Gaceta Forense Tercera Etapa, aiio 1984, 
enero a marzo, N\l 123, Vol. I, 120), cuando afirm6: 

"Es indiscutible que la violaci6n de esta ultima lleva implicita la viola
ci6n indirecta de aquella. Pero en ambos casos la denuncia que se hicierE' 
de violaci6n conjunta a la disposici6n constitucional y de la legal no auto
riza otro recurso que el de ilegalidad". 

Supuesto que se contrae a denuncias referidas a derechos constitucio
nales que encuentran desarrollo en disposiciones legales y reglamentarias. 

En el caso de autos se ban impugnado actos provenientes de entes publi
cos, corporaci6n profesional, dictados en ejecuci6n directa de norm!);; de 
rango infraconstitucional y no en ejecuci6n directa de la Constituci6n. En 
consecuencia, al no haberse planteado solo razones de inconstitucionalidad, 
sino alegatos relativos a la violaci6n de normas de rango infra-constitu
cional, es que esta Corte se estima unica competente para conocer de ellos 
en esta causa, en virtud de no darse la violaci6n directa de la Constituci6n. 

En raz6n de lo expuesto, esta Corte Primera de lo Contencioso-Adminis
trativo declara su propia competencia para conocer de esta acci6n" 21• 

Lamentablemente, sin embargo, la Corte Primera en esta senten
cia, aparte del encomiable esfuerzo por precisar el tema de la viola
ci6n "directa" de la Constituci6n, incurri6 en el mismo error consti
tucional en el que cay6 la Corte Suprema de distinguir entre una acci6n 
de inconstitucionalidad y un recurso de ilegalidad contra los actos 
administrativos, cuando en ese caso lo que puede distinguirse es entre 
los "motivos de inconstitucionalidad" y los "motivos de ilegalidad" 
de un solo recurso o acci6n, que es el contencioso-administrativo de 
anulaci6n. 

En todo caso, conforme al espiritu del articulo 206 de la Constitu
ci6n, en el futuro deberia claramente atribuirse a todos los 6rganos 
de la jurisdicci6n contencioso-administrativa competencia general para 
juzgar la "contrariedad al derecho" de los actos administrativos, in
cluyendo alli vicios de inconstitucionalidad e ilegalidad; raz6n por la 

21. RDP, N° 43, 1990, p. 96. 
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cual estimamos que debe desecharse la idea que informa el Antepro
yecto de la Ley Organica de la Jurisdicci6n Contencioso-Administra
tiva que ha publicado en 1990 la Comisi6n Presidencial para la Re
forma del Estado y que resume el articulo l 9- de dicho texto, asi: 

"Art. 19 La presente ley regula Ia jurisdicci6n contencioso-administrativa 
prevista en el articulo 206 de Ia Constituci6n de la Republica, como la en
cargada de conocer las pretensiones relativas a la legalidad de los actos 
de la Administraci6n Publica sujetos al derecho administrativo, asi como 
las pretensiones que se deduzcan contra su actividad legal. · 

Los motivos de ilegalidad comprenderan cualquier infracci6n del orde· 
namiento juridico, induida la falta, de competencia o jurisdicci6n, el que
brantamiento de las formalidades esenciales y la desviaci6n de poder". 

Esta norma, sin duda, contraria el contenido y espiritu del articulo 
206 de la Constituci6n. Lamentablemente sin embargo, informa buena 
parte del articulado de dicho anteproyecto, el cual debe por tanto, 
revisarse integramente, a los ef ectos de que se elabore un proyecto 
bajo la orientaci6n constitucional de la universalidad del control con
tencioso-administrativo que hemos comentado. 

B. El juez contencioso-administrativo como juez de amparo 
constitucional 

Los poderes del Juez contencioso-administrativo para controlar la 
constitucionalidad de los actos administrativos en los juicios de nuli
dad, que lo muestran como juez constitucional, se complementan con 
la posibilidad establecida en la Ley Organica de Amparo sobre Dere
chos y Garantias Constitucionales de actuar como juez constitucional 
de amparo. 

En ef ecto, conf orme al articulo 29 de la Ley Organica de Amparo, 
"la acci6n de amparo procede contra cualquier hecho, acto u omisi6n 
proveniente de los 6rganos del Poder Publico Nacional, Estadal o Mu
nicipal", a lo que agrega el articulo 5° que: 

"La acci6n de amparo procede contra todo acto administrativo, actuacio
nes materiales, vias de hecho, abstenciones u omisiones que violen o ama
nacen violar un derecho o una garantia constitucionales, cuando no exista 
un medio procesal breve, sumario y eficaz, acorde con la protecci6n cons
titucional". 

Conforme a estas normas, por tanto, la acci6n de amparo procede 
contra los hechos, actos u omisiones de la Administraci6n, siendo 
competentes para conocer de la misma, en general, los jueces conten
cioso-administrativos. Asi ya lo ha determinado pacificamente la 
doctrina jurisprudencial, de la Corte Suprema y de la Corte Primera 
de lo Contencioso, al indicar que la competencia de los tribunales con
tencioso-administrativos, para conocer de la acci6n de amparo se de-
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termina no solo por Ia afinidad con Ia naturaleza del derecho o garan
tia constitucional violado ·como lo establece el articulo 7° de la Ley 
Organica de Amparo, sino: 

"tambien en atenci6n de la afinidad con la materia cuya competencia le 
esta atribuida al Tribunal de la jurisdicci6n contencioso-administrativa 
de que se trate" 22. 

y tambien, 

"en raz6n de! 6rgano de! cual emana el acto que se pretende atentatorio 
contra derechos y garantias constitucionales, pues que, ta! criterio, define 
cual es el tribunal de primera instancia, dentro de la jurisdicci6n conten
cioso-administrativo" 2:~. 

Ahora bien, en concreto, la acci6n de amparo contra actos admi
nistrativos o abstenciones de la Administraci6n, conforme a Ia Ley, 
se puede interponer ante los Tribunales contencioso-administrativos 
en forma aut6noma, o conjuntamente con el recurso contencioso-ad
ministrativo de anulaci6n en los terminos del articulo 59 de la Ley 
Organica de Amparo que establece: 

"Cuando la acci6n de amparo se ejerza contra actos administrativos de 
efectos particulares o contra abstenciones o negativas de la Administraci6n, 
podra formularse ante el Juez contencioso-administrativo competente, si 
Io hubiere en la localidad, conjuntamente con el recurso contencioso-admi
nistrativo de anulaci6n de actos administrativos o contra las conductas omi
sivas, respectivamente, que se ejerza. En estos casos, el Juez, en forma 
breve, sumaria, efectiva y conforme a lo establecido en el articulo 22, si lo 
considera procedente para la protecci6n constitucional, suspendera los 
efectos de! acto recurrido como garantia de dicho derecho constitucional 
violado, mientras dure el juicio". 

Agrega el Paragrafo Unico de este articulo 59 de la Ley Organica 
de Amparo que: 

"Cuando se ejerza la acci6n de amparo contra actos administrativos con
juntamente con el recurso contencioso-administrativo que se fundamente 
en la violaci6n de un derecho constituc·onal, el ejercicio del recurso proce
dera en cualquier tiempo, aun despues de transcurridos los lapsos de 
caducidad previstos en la Ley y no sera necesario el agotamiento previo 
de la via administrativa". 

De acuerdo a estas normas, por tanto, frente a las actuaciones de la 
Administraci6n, la acci6n de amparo se puede interponer por ante 
los Tribunales contencioso-administrativos, sea en forma aut6noma 
o conjuntamente con el recurso contencioso-administrativo de anula
ci6n. Ello ya ha quedado definitivamente clarificado por la sentencia 

22. Sentencia de la CPCA de 80-10-91 en RDP, N° 48, 1991, p. 134. 
23. Sentencia de la CPCA de 10-10-91 en RDP, N° 48, 1991, p. 135. 
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de la Corte Suprema en el- caso Tarjetas Banvenez, por sentencia en 
10-7-91, en la cual se precis6 lo siguiente: 

"La Ley Organica de Amparo, al desarrollar los articulos 49, 50 de la 
Constituci6n, otorga a las personas naturales o juridicas,. habitantes o 
domiciliadas en Venezuela, la posibilidad de acudir ante los tribunales que 
ella sefiala, con el prop6sito de ser amparados en el goce y el ejercicio de 
los derechos y garantias constitucionales, mediante el restablecimiento 
inmediato de la situaci6n juridica infringida 0 la situaci6n que mas se 
asemeje a ella. 

A tal fin, el texto de la ley preve fundamentalmente dos mecanismos 
procesales: la acci6n aut6noma de amparo, y la acumulaci6n de esta con 
otro tipo de acciones o recursos. Ambas modalidades de ejercicio difieren 
sustancialmente en cuanto a su naturaleza y consecuencias juridicas. 

En efecto, en el primer caso, al ser una acci6n que se ejercita en 
forma aut6noma, independiente, no vinculada ni subordinada a ningiin 
otro recurso o procedimiento, es indudable que esa acci6n, asi ejercida, 
debe ser, por su naturaleza restablecedora, capaz, suficiente y adecuada 
para lograr que el mandamiento de amparo que se otorgue se baste por 
si solo, sin necesidad de acudir a otro u otros procedimientos judiciales, 
para volver las cosas al estado en que se encontraban para el rnomento 
de la vulneraraci6n y hacer desapareoor definitivamente el acto o liecho 
lesivo o perturbador. 

Por estas razones, ha sostenido reiteradamente este Supremo Tribunal 
en jurisprudencia que una vez mas ratifica, que en tales supuestos el 
accionante en amparo debe 'invocar y demostrar que se trata de una vul· 
neraci6n constitucional flagrante, grosera, directa e inmediata, lo cual no 
significa -se precisa ahora- que el derecho o garantia de que se trate 
no estan desarrollados o regulados en textos normativos de rango inferior, 
pero sin que sea necesario al juzgador acudir o fundamentarse en ellos para 
detectar o determinar si la violaci6n constitucional al derecho o garantia 
se ha consumado efectivamente. De no ser asi -ha dicho tambien esta 
Sala- no se trataria entonces de una acci6n constitucional de amparo 
sino de otro tipo de recurso, por ejemplo, el contencioso-administrativo, 
cuyos efectos anulatorios no se corresponden con los re~titutorios del amparo 
y si tal sustituci6n se permitiere, el amparo llegaria a suplantar no solo 
esa sino todas las vias procedimentales establecidas en nuestro sistema de 
Derecho Positivo, desnaturalizando el caracter extraordinario del amparo 
( S. 23-5-88, Fincas A lgaba). 

Por lo que atafie a la acci6n de amparo ejercida conjuntamente con 
otros medios procesales, el texto normativo en referencia contempla tres 
supuestos: a. la acci6n de amparo acumulada a la acci6n popular de 
inconstitucionalidad de las leyes y demas actos estatales normativos 
( articulo 3°) ; b. la acci6n de amparo acumulada al recurso contencioso
adrninistrativo de anulaci6n contra actos administrativos de efectos par
ticulares o contra las conductas omisivas de la Administraci6n (articulo 
5); y c. la acci6n de arnparo acumulada con acciones ordinarias (articulo 
6, ordinal 59). 
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En cualquiera de estos supuestos de acumulaci6n la acc10n de amparo 
reviste una caracteristica o naturaleza totalmente diferente a la anterior
mente analizada (aut6noma) pues en estos casos no se trata de una acci6n 
principal, sino subordinada, accesoria a la acci6n o el recurso al cual se 
acumul6 y, por ende, su destino es temporal, provisorio, sometido al pro
nunciamiento jurisdiccional final que se emita en la acci6n acumulada, 
que viene a ser la principal. Esta naturaleza y sus consecuencias se des
prenden claramente de la formulaci6n legislativa de cada una de las 
hip6tesis seiialadas, que unicamente atribuye al mandamiento de amparo 
que se otorgue, efectos cautelares, suspensivos de la aplicaci6n de la norma 
o de la ejecuci6n del acto de que se trate "mientras dure el juicio". 

Asi, en efecto, rezan los dispositivos legal es que contemplan tal figura: 

... "La acci6n de amparo tambien podra ejercerse conjuntamente con la 
acci6n popular de inconstitucionalidad de las leyes y demas actos estatales 
normativos, en cuyo caso, la Corte Suprema de Justicia, si lo estima pro
cedente para la proteci6n constitucional, podra 1mspender la aplicaci6n de 
la norma respecto de la situaci6n juridica concreta cuya violaci6n se alega, 
mientras dure el juicio de n11lidad". (Articulo 3, L.0.A.) . 

. . . "Cuando la acci6n de amparo se ejerza contra actos administrativos 
de efectos particulares o contra abstenciones o negativas de la Adminis
traci6n, podra formularse ante el Juez Contencioso-Administrativo com
petente si lo hubiere en la localidad, conjuntamente con el recurso con
tencioso-administrativo de anulaci6n de actos administrativos o contra las 
c:onductas omisivas, respectivamente, que se ejerza. En estos casos, el Juez 
en forma breve, sumaria, ef ectiva y conforme a lo establecido en el ar
ticulo 22, si lo considera procedente para la protecci6n constitucional, sus
pendera los ef ectos del acto recurrido como garantia de dic:ho de rec ho 
constitucional, violado, mientras dure el juicio (Articulo 5, L.O.A.). 

lgual sucede cuando el agraviado opta por recurrir a las vias judiciales 
ordinarias, en cuyo caso, al alegar la violad6n o amenaza de violaci6n de 
un derecho o garantia constitucionales, el Juez, acogiendose al procedi
miento establecido en la Ley de Amparo, debera orderuJIY' la suspension 
provisional de los efect-Os del acto cuestianado. (Art. 6, Ord. 5Q). 

De lo anterior se deriva, para esta Sala, que la acci6n de amparo pro
puesta conjuntamente con una de otro tipo participa de todos los carac
teres procesales inherentes a la acumulaci6n de acciones, esto es :que ha de 
ser resuelta por un solo juez (el mismo que sea competente para conocer 
de la acci6n principal), y que ambas pretensiones (la de amparo y la 
nulidad u otra) deben ser tramitadas en un solo proceso que tiene dos 
etapas: la del amparo, previa, y la contenciosa, la cual forzosamente cubre, 
en la decision final, tanto la medida cautelar que inevitablemente perece 
en esa oportunidad, como el pronunciamiento judicial acerca de la nulidad 
solicitada. En otras palabras, si por las caracteristicas analizadas el man
damiento de amparo se traduce unica y exclusivamente en la suspension 
provisional del acto recurrido en nulidad, la sentencia que dedda esta deja 
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sin efecto aquella medida cautelar dictada en forma previa, tanto si el 
acto cuestionado es anulado como si es confirmado, porque en uno u otro 
caso, carece ya de sustentacion juridica. 

Sentado lo anterior, observa tambien la Sala otras distinciones impor
tantes entre la accion aut6noma de amparo y la acumulada a otro recurso. 
En efecto, mientras en la primera es condicion de procedencia, como se ha 
dicho, que se invoque y demuestre la violacion direc~, inmediata, flagrante, 
de un dispositivo o garantia constitucionales que, por si solos, determinen 
la necesidad del mandamiento de amparo como medio definitivo de resta-_ 
blecer la situacion juridica vulnerada; en el segundo caso, dada Ia natu
raleza suspensiva de este mandamiento de amparo que s6lo tiende a dete
ner provisionalmente los efectos del acto perturbador hasta que se decida 
el juicio que lo anule o confirme, la denuncia de infraccion de normas 
constitucionales puede estar acompaiiada de transgresion de textos de 
rango inferior que precisen o desarrollen el derecho o garantia constitu
cionalizados, pues tratandose de un solo proceso instaurado contra el mis· 
mo acto cuya nulidad se pretende obtener por Ia via del recurso contencio
so correspondiente, nada obsta a que los instrumentos juridicos sub-cons
titucionales que sustentan la nulidad sean invocados tambien al interponer 
las acciones acumuladas. Lo que no puede hacer el juzgador para acordar 
Ia suspension de los efectos del acto denunciado como lesivo, es encuadrar 
la situacion planteada en Ia regulacion o solucion legal o sublegal de la 
misma, porque en tal hipotesis estaria decidiendo anticipadamente, quieralo 
o no, la nulidad del acto impugnado al pronunciarse determinantemente 
acerca de Ia existencia de uno de sus vicios, sea este de procedimiento o 
de fondo, cuestion que forma parte del debate procesal probatorio que ha de 
instaurarse precisamente con motivo del recurso de nulidad. 

En efecto, siendo distintas las consecuencias que dimanan de una accion 
autonoma de amparo y de la ejercida conjuntamente con otro recurso 
(restitutorias en el primer caso y cautelares en el segundo), basta en esta 
ultima el seiialamiento de la norma o garantia constitucional que se consi
deren violadas, fundamentado ademas en un medio de prueba que consti
tuya presunci6n grave de la violacion o amenaza de violacion denunciada, 
para que e1 juez, en forma breve y sumaria, acuerde procedente la sus
pension de los efectos del acto como medio de tutelar anticipadamennte los 
posibles efectos de Ia sentencia que posteriormente habra de dictar en el 
juicio de nulidad (articulos 5 y 22 Ley Organica de Amparo). 

Considera esta Sala, por otra parte, que en el ampi:.ro acumulado, ese 
"medio de prueba" a que alude el articulo 22 de Ia Ley Organica <le 
Amparo puede consistir en el propio acto administrativo impugnado en 
nulidad, cuyo texto debe ser examinado por el juez de amparo para con
cluir si, a su juicio, del mismo acto administrativo de efectos particula
res se deduce Ia presunta violacion constitucional alegada pur el recu
rrente y acordar, en consecuencia, la medida suspensiva de sus efectos 
que le ha sido solicitada" 24. 

24. RDP, NQ 47, 1991, pp. 169-174. Vease lo expuesto en la Decima Quinta 
Parte, Torno V. 
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En esta forma, el juez contencioso-administrativo, es juez de am
paro constitucional, sea al conocer de la accion de amparo en forma 
autonoma, sea de manera acumulada al recurso de nulidad contencioso
administrativo. 

c. El juez contencioso-administrativo como juez de la legalidad 

Pero indudablemente, siendo la Administracion una actividad de 
caracter sublegal, en general, el juez contencioso-administrativo como 
contralor de la conformidad con el derecho de los actos administra
tivos, normal y regularmente es j uez de la legalidad de los mismos. En 
tal sentido y particularmente despues de la entrada en vigencia de la 
Ley Organica de Procedimientos Administrativos, texto que regulo 
por primera vez los requisitos de los actos administrativos, se ha 
venido desarrollando una riquisima jurisprudencia no solo en la 
identificacion precisa de los vicios de los actos administrativos (in
competencia; vicio en el objeto; vicio en la base legal; vicio en la causa 
o motivos -falso supuesto-; vicio en la finalidad -desviacion de 
poder-; vicio de arbitrariedad por el traspaso de los limites al poder 
discrecional-; y vicios en el procedimiento, en la exteriorizacion del 
acto y en la motivacion) sino en los efectos juridicos de esos vicios 
respecto a los actos impugnados: nulidad absoluta o nulidad relativa, 
particularmente dada la regulacion de la mencionada Ley Organica 
de los supuestos de nulidad absoluta, cuya enumeracion es cerrada 
(Art. 19). 

En esta forma, y como consecuencia de esa labor jurisprudencial 
los motivos de impugnacion por razones de ilegalidad se han am
pliado y discriminado en forma tal, que no hay materialmente motivo 
de contrariedad al derecho que no haya sido identificado por la ju
risprudencia. 

5. EL CONTROL DE LA LEGITIMIDAD 

Por otra parte, el control de la legalidad de los actos administra
tivos en los terminos indicados no es el unico objeto de la jurisdiccion 
contencioso-administrativa. Esta tambien tiene por objeto el control 
de la legitimidad de la actuacion administrativa, es decir, el control 
de la legitimidad, no solo de los actos administrativos, sino tambien 
de los hechos, relaciones juridico-administrativas y demas actuacio
nes de los entes sometidos a su control. En este contexto entendemos 
por legitimidad la conformidad con el orden juridico, el cual no solo 
esta compuesto por actos normativos 25 , por lo que, una actividad es le-

25. Entendemos por orden juridico no solamente el conjunto de normas de 
caracter general e imperativas, sino tambien las normas de caracter par
ticular, como los contratos, sentencias, actos administrativos, etc., siguiendo 
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gitima cuando esta fundada en un titulo juridico segun el orden juri
dico 26• Por tanto, la investigaci6n de la legitimidad administrativa 
se reduce a la busqueda de un titulo juridico regular y sufiente segun 
el orden juridico, en el cual esa actividad esta fundada y segun el 
cual es desarrollada. Para determinar esa legitimidad, bastara pre
guntarse si el orden juridico permite la existencia y realizaci6n de 
esa actividad. 

La ilegitimidad en la actividad administrativa surge, entonces, ante 
la ausencia de un titulo juridico que autorice el desarrollo de la misma, 
y que la legitime; y, por tanto, sera ilegitima la actividad administra
tiva cuando atente contra el orden juridico. 

La jurisdiccion contencioso-administrativa, como contralora de la 
legitimidad de la actividad administrativa, hemos seiialado, no solo 
abarca el control de los actos administrativos, sino de los actos mate
riales, hechos juridicos y relaciones juridico-administrativas que aten
ten contra el orden juridico y que lesionen situaciones juridicas obje
tivas o subjetivas. Por ello, de acuerdo a la Constituci6n, 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 por la responsabilidad contractual o extracon
tractual de la Administraci6n y para disponer lo necesario para el 
restablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas lesionadas 
por la actividad administrativa 27• 

la terminologia y concepci6n nacida en Kelsen. V ease al respecto Ch. Eisen
mann, Curso de Doctorado, Droit Administratif Approfondi, 1956, 1957. 
Ed. Cujas. Paris, 1957, pp. 33 y ss. 

26. Sohre el concepto de legitimidad en relaci6n a las situaciones juridicas, 
vease P. Roubier, Droits Subjetif s et Situations Juridiques. Dalloz, Paris, 
1963, pp. 224 y ss., y concretamente p. 228. 

27. Art. 206 de la Constituci6n. 





III. LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA 

1. LOS ORGANOS DE LA JURISDICCION 
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIV A 

De acuerdo al mencionado articulo 206 de la Constituci6n, "la juris· 
dicci6n contencioso-administrativa corresponde a la Corte Suprema 
de Justicia ya los demas Tribunales que determine la ley". 

La Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de 1976 precis6 
las competencias en esta materia contencioso-administrativa, y tran
sitoriamente, hasta tanto se dicte la ley de la jurisdicci6n contencioso
administrativa y se organice dicha jurisdicci6n, estableci6 con sede en 
Caracas, un Tribunal denominado Corte Primera de lo Contencioso
Administrativo, cuyos miembros los designa la propia Corte en Sala 
Politico-Administrativa y regul6 ademas, la competencia 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 la 
Constituci6n, es el mas alto Tribunal de la Republica, raz6n por la 
cual contra sus decisiones no se oira ni admitira recurso alguno. Esta 
regulada en la Ley Organica -de la Corte Suprema de Justicia de 
19761, la cual ademas, declara a la Corte· como la maxima represen
taci6n del Poder Judicial (Art. 1). La Corte Suprema de Justicia 
funciona en Pleno (Corte Plena) y en tres Salas: la Sala Politico
Administrativa, la Sala de Casaci6n Civil y la Sala de Casaci6n Penal. 
Estas Salas pueden ser aumentadas por acuerdo del Congreso, en sesi6n 
conjunta, aprobado por las dos terceras partes de sus miembros 2 • 

Cada Sala esta compuesta de cinco Magistrados 3 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 mi em bros 4 • 

1. Vease la Ley (LOSJ) en Gaceta Oficial NQ 1.893 extraordinario de 30-7-76. 
En general sobre la Ley vease E. Monsalve Casado: "La Corte Suprema 
de Justicia", y J. Calcano de Temeltas, "La Corte Suprema de Justicia", 
en Estudios sobre la Constituci6n. Libro Homenaje a Rafael Caildera. Torno 
IV, Caracas, 1979, pp. 2.241 a 2.282 y 2.283 a 2.343, respectivamente. 

2. Articulo 212 de la Constituci6n, y articulos 4 y 24 LOCSJ. 
3. Articulo 212 de la Constiuci6n. 
4. A_riculo 4, LOCSJ. 

41 
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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 respectivamente 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 5• 

Para ser Magistrado de la Corte Suprema se requiere ser venezo
lano por nacimiento, abogado, mayor de treinta afios 6 , y reunir 
ademas las siguientes condiciones : estar en pleno goce de sus dere
chos y facultades; y haber actuado en la judicatura, ejercido la profe
si6n de abogado o prestado sus servicios en la docencia o en institucio
nes publicas o privadas en materia juridica por mas de diez afios 7• 

Los Magistrados de la Corte Suprema d~ Justicia son elegidos por las 
Camaras en sesi6n conjunta por periodos de nueve afios, renovandose 
por terceras parte~ cada tres afios 8 • 

La Corte Suprema de Justicia tiene por funci6n primordial "con
trolar de acuerdo con la Constituci6n y las leyes, la constitucionalidad 
y legalidad de los actos del Poder Publico" 9 , y sus competencias ba
sicas estan establecidas en el articulo 215 de la Constituci6n y desarro
lladas en el articulo 42 de la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia. 

En materia contencioso administrativa, la Corte eierce sus atribu
ciones a traves de su Sala Politico-Administrativa, de acuerdo a los 
ordinales 7 a 9 del articulo 215 de la Constituci6n que establecen lo 
siguiente: 

Ord. 79 Declarar la nulidad de los actos administrativos de! Ejecutivo 
N acional, cuando sea procedente. 

Ord. 89 Dirimir las controversias en que una de las partes sea Ia Repu
blica o algun Estado o Municipio, cuando Ia otra parte sea 
alguna de esas mismas entidades, a menos que se trate de con
troversias entre Municipios de un mismo Estado, caso en el cual 
Ia ley podra atribuir su conocimiento a otro Tribunal. 

Ord. 99 Decidir los conflictos de competencia entre Tribunales, sean or
dinarios o especiales, cuando no exista otro tribunal superior 
y comun a ellos en el orden jerarquico. 

Estas atribuciones han sido de'sarrolladas en los ordinales 9 al 29 
del articulo 42 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, 

5. Articulos 54 y 55, LOCSJ. 
6. Articulo 213 de Ia Constituci6n. 
7. Articulo 5, LOSCJ. 
8. A ta! efecto, Ia Disposici6n Transitoria Decima Quinta de Ia Constituci6n 

dispuso que para el periodo constitucional 1964-1969, las Camaras Legisla
tivas al e!egir !os Magistrados debian sefialar los que durarian nueve, seis 
y tres afios, respectivamente, por lo que el vencimiento de !os respectivos 
periodos no es coincidente. 

9. Articulo 8. 
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que le atribuye competencia a la Corte Suprema en Sala Politico
Administrativa para: 

Ord. 1)9 Declarar la nulidad, cuando sea procedente por razones de ile
galidad, de los actos generales de los 6rganos unipersonales o 
colegiados del Poder Puhlico, salvo en los casos previstos en las 
disposiciones transitorias de esta Ley. 

Ord. 10. Declarar la nulidad, cuando sea procedente por razones de in
constitucionalidad o de ilegalidad, de los actos administrativos 
individuales del Poder Ejecutivo Nacional. 

Ord. 11 . Declarar la' nulidad, cuando sea procedente por razones de in
constitucionalidad, de los actos de los 6rganos del Poder Publico, 
en los casos no previstos en los ordinales 39, 4\l y 6Q del articulo 
215 de la Constituci6n. 

Ord. 12. Declarar la nulidad, cuando sea procedente por razones de in
constitucionalidad 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. 

Ord. 13. Dirimir las controversias en que una de las partes sea la Repu
blica o algun Estado o Municipio, cuando la contraparte sea 
otra de esas mismas entidades, en conformidad con lo dispuesto 
en el ordinal 8Q del articulo 215 de la Constituci6n. 

Ord. 14. Conocer de las cuestiones de cualquier naturaleza que se susci
ten con motivo de la interpretaci6n, cumplimiento, C;lducidad, 
nulidad, validez o resoluci6n de los contratos administrativos 
en los cuales sea parte la Republica, los Estados o las Munici
palidades. 

Ord. 15. Conocer de las acciones que se propongan contra la Republica, 
o algiin Instituto Aut6nomo o empresa en la cual el Estado 
tenga participaci6n decisiva, si su cuantia e:Xcede de cinco mi
llones de bolivares, y su conocimiento no esta atribuido a otra 
au tori dad. 

Ord. 16. Conocer de cualquier otra acci6n que se intente contra la Re
pubiica o alguno de los entes a que se refiere el ordinal anterior, 
si su conocimiento no estuviere atribuido a otra autoridad. 

Ord. 17. Conocer de los juicios en que se ventilen varias acciones conexas, 
siempre que a la Corte este atribuido el conocimiento de alguna 
de ellas. 

Ord. 18. Conocer de las apelaciones que se interpongan contra las deci
siones de los tribunales de lo contenc'oso-administrativo o de los 
tribunales ordinarios o especiales en los juicios en que sea parte 
o tenga interes la Republica, cuando su conocimiento no estu
viere atribuido a otra autoridad. 

Ord. 19. 
Ord. 20. 
Ord. 21. 

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 or
dinarios o especiales, cuando no exista otro tribunal superior y 
comun a ellos en el orden jerarquico. 
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Ord. 22. Dirimir las controversias que se susciten entre autoridades po
liticas o_ administrativas de una misma o diferentes jurisdiccio
nes con motivo de sus funciones, cuando la ley no atribuya com
petencia para ello a otra autoridad. 

Ord. 23. Conocer de la abstenci6n o negativa de los funcionarios nado
nales a cumplir determinados actos a que esten obligados por 
las !eyes, cuando sea procedente, en conformidad con ellas. 

Ord. 24. Conocer de! 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. 

Ord. 2.9. Solicitar algun expediente que curse ante otro Tribunal, y avo
carse al conocimiento de! asunto, cuando lo juzgue pertinente. 

B. La jurisdicci6n ordinaria contencioso-administrativa 

Ademas de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Adminis
trativa, cuyas competencias en materia contencioso-administrativa 
estan establecidas directamente en la Constituci6n, la legislaci6n ha 
venido organizando los demas tribunales de esta jurisdicci6n, los cua
les pueden clasificarse en dos grandes categorias: Los tribunales de 
lo que podria denominarse la jurisdicci6n "ordinaria" de lo conten
cioso-administrativo y los tribunales de la jurisdicci6n "especial" con
tencioso-administrativa. En la primera categoria estan la Corte Pri
mera de lo Contencioso-Administrativo y los ocho Tribunales Supe
riores 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 Contencioso-Administrativo, constituida 
como 6rgano colegiado compuesto de 5 Magistrados, es competente 
para conocer de los asuntos enumerados en el articulo 182 de la Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia, que son los siguientes: 

1 <.> De los conflictos de competencia que surjan entre tribunales de cuyas 
decisiones pueda conocer en apelaci6n. 

29 De los recursos de hecho intentados contra las decisiones relativas 
a la admisibilidad de la apelaci6n en las causas cuyo conodmiento le co
rresponda en segunda instancia. 

3<.> De las acciones o recursos de nulidad que puedan intentarse por 
razones de ilegalidad contra los actos adm'.nistrativos emanados de autori
dades diferentes a las seiialadas en los ordinales 9°, 10, 11 y 12 del articulo 
42 de esta Ley, si su conocimiento no estuviere atribuido a otro Tribunal. 

4Q De las apelaciones que se interpongan contra las decisiones dictadas, 
en primera instancia, por los Tribunales Superiores en lo Civil y Conten
cioso-Administrativo, regulados en el articulo 181 de la Ley Organica o 
que conozcan de recursos especiales contencioso-administrativos, entre los 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO VII 45 

cuales estan el Tribunal de Carrera Administrativa, el Tr:bunal de Apela
ciones de Inquilinato, y el Tribunal Superior Agrario. 

59 De los juicios de expropiaci6n intentados por la Republica ... 

6Q De cualquier acci6n que se proponga contra la Republica o algun 
Instituto Aut6nomo o empresa en la cual el Estado tenga participaci6n 
decisiva, si su cuantia excede de un mi116n de bolivares, pero no pasa de 
cinco millones de bolivares, y su conocimiento no esta atribuido por la Ley 
a otra autoridad. 

7° 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 
derivan, sin perjuicio de lo establecido en la Cuarta Disposici6n Transitoria 
de la Constituci6n 10. 

Contra las decisiones dictadas por esta Corte Primera en los asun
tos sefialados en los ordinales 1° al 49 de este articulo 182 no se oy6 
recurso alguno. En cambio, contra las sentencias definitivas que dicte 
el mismo Tribunal en los demas juicios de que conozca, puede inter
ponerse apelaci6n dentro del termino de cinco dias, ante la Corte 
Suprema de Justicia 11 • 

b. Los Tribunales Superiores en lo Civil 
y Contencioso-Administrativo 

De acuerdo a lo establecido en el articulo 181 de la Ley Organica 
de la Corte Su:prema de Justicia, mientras se dicta la Ley que orga
nice la jurisdicci6n contencioso-administrativa, los Tribunales Supe
riores que tengan atribuida competencia en lo Civil conocen, en pri
mera instancia en sus respectivas circunscripciones, de las acciones 
o recursos de nulidad contra los actos administrativos de efectos 
generales o particulares, emanados de autoridades estadales o muni
cipales de su jurisdicci6n, si son impugnados por razones de ilega
lidad. Sin embargo, precisa inconvenientemente esa norma que cuan
do la acci6n o el recurso se funda en razones de inconstitucionalidad, 
el tribunal debe inclinar su competencia en la Corte Suprema de 
J usticia. Se establece asi, una excepci6n a la competencia general de 
los tribunales contencioso-administrativos, los cuales tienen com
petencia general para controlar la "conformidad con el derecho" de 
los actos administrativos, reservandose en este caso, las cuestiones 
de inconstitucionalidad de actos administrativos, estadales y munici
pales, al conocimiento de la Corte Suprema. 

Estos Tribunales, de acuerdo a la misma Ley Organica (Art. 182) 
conocen tambien, en sus respectivas circunscripciones: 

le;> De la abstenci6n o negativa de las autoridades estadales o municipales 
a cumplir determinados actos a que esten obligados por las !eyes cuando 
sea procedente, en conformidad con ellas. 

10. Articulo 185 LOCSJ. 
11. Articulo 185 LOCSJ. 
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29 De cualquier acci6n que se proponga contra la Republica o alglin 
Instituto Aut6nomo o empresa en la cual el Estado tenga participaci6n 
decisiva, si su cuantia no excede de un mill6n de bolivares y su conoci
miento no esta atribuido a otra autoridad. 

39 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° De las apelaciones contra las decisiones que dicten los Jueces de 
Distrito en materia inquilinaria. 

59 De los recursos de hecho cuyo conocimiento Jes corresponda de acuer
do con la Ley. 

En todo caso, contra las decisiones de estos tribunales puede inter
ponerse apelacion dentro del termino de cinco dias para ante la Corte 
Primera de lo Contencioso-Administrativo a que se refiere el articulo 
184 de la Ley 12• 

La Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, conoce de las 
apelaciones y recursos de hecho que se interpongan contra las deci
siones dictadas en los juicios a que se r~fieren los ordinales l° y 2° 
de dicho articulo. 

La jurisdiccion contencioso-administrativa se organizo en 8 regio
nes por Decreto N9 2.057 de 3-3-77 13 , en las cuales se crearon Tri
bunales Superiores en lo Civil, Mercantil y Contencioso-Administra
tivo. Por Resolucion N9 861 del Consejo de la Judicatura de 9-5-91 14, 
se elimino la competencia mercantil al Juzgado Superior Primero 
de la Region Capital y se le atribuyo competencia en materia inqui
linaria, eliminandose el Tribunal de Apelaciones de Inquilinato y 
creandose en SU lugar tres Tribunales Superiores en lo Civil, y Con
tencioso-Administrativo mas, con competencia inquilinaria en la Re
gion Capital. 

Ahora bien, el Consejo de la Judicatura, por Resolucion N° 2643 
de 13-4-94 15, con el objeto de ubicar los organos de la jurisdiccion 
contencioso-administrativa al alcance de los ciudadanos que los re
quirieran, particularmente por los efectos del proceso de descentra
lizacion·, reorganizo completamente la jurisdiccion contencioso-ad
ministrativa a nivel de los Tribunales Superiores con competencia 
en dicha materia, suprimiendosela, y estableciendo la siguiente or
ganizacion que debia entrar en vigencia a partir del 16-9-94: 

1. En la Circunscripcion Judicial del Area Metropolitana de 
Caracas continuan existiendo los cuatro Tribunales Superiores que 
existian (Primero, Segundo, Tercero y Cuarto) con competencia en 
lo Civil y Contencioso-Administrativo, con sede en Caracas (Art. 1). 

2. En la Circunscripcion Judicial del Municipio Vargas, el tri-

12. Articulo 18, LOCSJ. 
13. GO., N<? 31.201 de 23-3-77. 
14. GO., N<? 34.775 de 13-8-91. 
15. Vease en GO., NQ 35.458 de 11-5-94. 
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bunal competente en la materia, es el Juzgado Superior en lo Civil, 
Mercantil, del Transito, del Trabajo, de Menores y Contencioso-Ad
ministrativo (Art. 2). 

3. En la Circunscripcion Judicial del Estado Miranda, el tri
bunal competente en la materia es el Juzgado Superior en lo Civil, 
Mercantil, del Transito, de Menores y Contencioso-Administrativo, 
con sede en Los Teques (Art. 3). 

4. En la Circunscripcion Judicial del Estado Amazonas el tribu
nal competente en la materia es el J uzgado Superior en lo Civil, 
Mercantil, Penal, del Transito, del Trabajo, de Menores y Conten
cioso-Administrativo (Art. 4). 

5. En la Circunscripci6n Judicial del Estado Anzoategui, el tri
bunal competente en la materia es el Juzgado Superior en lo Civil, 
Mercantil y Contencioso-Administrativo (antes de la Region Nor
oriental (Art. 5). 

6. En la Circunscripci6n Judicial del Estado Apure, el tribunal 
competente en la materia es el Juzgado Superior en lo Civil, Mer
cantil, del Transito, del Trabajo, de Menores y Contencioso-Admi
nistrativo (con sede en San Fernando antes Region Sur) (Art. 6). 

7. En la Circunscripcion Judicial del Estado Aragua el tribunal 
competente en la materia es el Juzgado Superior en lo Civil, Mer
cantil y Contencioso-Administrativo (antes con competencia en la 
Region Capital) (Art. 7). 

8. En la Circunscripcion Judicial del Estado Barinas, el tribu
nal competente en la materia es el Juzgado Superior en lo Civil, Mer
cantil y Contencioso-Administrativo (antes de la Region Los Andes) 
(Art. 8). 

9. En la Circunscripcion Judicial del Estado Bolivar, el tribunal 
competente en la materia es el Juzgado Superior en lo Civil, Mer
cantil, y Contencioso-Administrativo del Segundo Circuito de dicha 
Circunscripcion (con sede en Ciudad Bolivar) (Art. 10). 

10. En la Circunscripcion Judicial del Estado Carabobo, el tri
bunal competente en la materia es el Juzgado Superior en lo Civil, 
Mercantil y Contencioso-Administrativo con sede en Valencia (antes 
Region Centro Norte) (Art. 12). 

11. En la Circunscripcion Judicial del Estado Cojedes, el tribu
nal competente en la materia es el Juzgado Superior en lo Civil, 
Mercantil, Penal, del Transito, del Trabajo, de Menores y Conten
cioso-Administrativo (Art. 13). 

12. En la Circunscripcion Judicial del Estado Delta Amacuro, 
el tribunal competente en la materia es el Juzgado Superior en lo 
Civil, Mercantil, Penal, del Transito, del Trabajo, de Menores y Con
tencioso-Administrativo (Art. 14). 

13. En la Circunscripcion Judicial del Estado Falcon el tribunal 
competente en la materia es el Juzgado Superior en lo Civil, Mer
cantil, del Transito, del Trabajo, de Menores y Contencioso-Admi
nistrativo (Art. 15). 



48 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

14. En la Circunscripci6n Judicial del Estado Guarico, el tri
bunal competente en la materia es el Juzgado Superior en lo Civil, 
Mercantil, del Transito, del Trabajo, de Menores y Contencioso
Administrativo (Art. 16). 

15. En la Circunscripci6n Judicial del Estado Lara, el tribunal 
competente en la materia es el Juzgado Superior en lo Civil, Con
tencioso-Administrativo y Tributario con sede en Barquisimeto (an
tes la Region Centro Occidental) (Art. 17). 

16. En la Circunscripcion Judicial del Estado Merida, el tribu
nal competente en la materia es el Juzgado Superior en lo Civil, 
Mercantil, y Contencioso-Administrativo (Art. 18). 

17. En la Circunscripcion Judicial del Estado Monagas el tri
bunal competente en la materia es el Juzgado Superior en lo Civil, 
Mercantil, del Trasito, del Trabajo, de Menores y Contencioso
Administrativo, con sede en Maturin (antes Region Sur-Oriental) 
(Art. 20). 

18. En la Circunscripcion Judicial del Estado Nueva Esparta, 
el tribunal competente en la materia es el Juzgado Superior en lo 
Civil, Mercantil, del Transito, del Trabajo, de Menores y Contencioso 
Administrativo (Art. 21). 

19. En la Circunscripcion Judicial del Estado Portuguesa se es
tablecieron dos tribunales competentes en la materia: el Juzgado 
Superior en lo Civil, Mercantil, del Transito, del Trabajo, de Meno
res y Contencioso-Administrativo del Primer Circuito (con sede en 
Guanare) (Art. 22); y el Juzgado Superior en lo Civil, Mercantil, 
del Transito, del Trabajo, de Menores y Contencioso-Administrativo 
del Segundo Circuito de dicha Circunscripcion (con sede en Acari
gua) (Art. 23). 

20. En la Circunscripcion Judicial del Estado Sucre se estable
cieron dos tribunales competentes en la materia: el Juzgado Superior 
en lo Civil, Mercantil, del Transito, del Trabajo, de Menores y Con
tencioso-Administrativo del Primer Circuito (con sede en Cumana) 
(Art. 2); y el Juzgado Superior en lo Civil, Mercantil, del Tratnsito~ 

del Trabajo, de Menores y Contencioso-Administrativo del Segundo 
Circuito de dicha Circunscripcion (con sede en Carupano) (Art. 25). 

21. En la Circunscripcion Judicial del Estado Tachira el tribu
nal competente en la materia es el Juzgado Superior en lo Civil, 
Mercantil, y Contencioso-Administrativo (Art. 26). 

22. En la Circunscripcion Judicial del Estado Trujillo, el tribu
nal competente en la materia es el Juzgado Superior en lo Civil, 
Mercantil, del Transito, del Trabajo, de Menores y Contencioso-Ad
ministrativo (Art. 28). 

23. En la Circunscri pcion Judicial del Estado Y aracuy el tri
bunal competente en la materia es el Juzgado Superior en lo Civil, 
Contencioso-Administrativo y Tributario, con sede en Maracaibo 
(antes Region Occidental) (Art. 30). 

24. En la Circunscripci6n Judicial del Estado Zulia, el tribunal 
competente en la materia es el Juzgado Superior en lo Civil, Con-
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tencioso-Administrativo y Tributario, con sede en Maracaibo (antes 
Region Occidental) (Art. 30). 

Lamentablemente la anterior organizaci6n de los Tribunales Su
periores con competencia en lo contencioso-administrativa fue deja
da sin ef ecto, antes de que la Resoluci6n entrase en vigencia, la cual 
posteriormente fue derogada, mediante Resoluci6n N9 88 de 20 de di
ciembre de 1994, luego reformada por Resoluci6n N9 235 de 24 de abril 
de 1995, la cual dividi6 el territorio nacional en once circunscripcio
nes judiciales contencioso-administrativas con vigencia a partir del 
19 de junio de 1995 rn. 

En dicha Resoluci6n, el Consejo de Ia Judicatura, en efecto, orga
niz6 la Jurisdicci6n contencioso-administrativa en las siguientes 
once circunscripciones : 

1. Region Capi.tal, que comprende el Distrito Federal y el Estado Miran
da, donde funcionan los Juzgados Superiores Primero, Segundo, Ter
cero y Cuarto en lo Civil y Contencioso-Administrativo con sede en Caracas. 

2. Regi6n Central, que comprende los Estados Aragua y Guarico, donde 
funciona un Juzgado Superior en lo Civil y Contencioso-Administrativo con 
sede en Maracay. 

3. Regi6n Centro-Norte, que comprende los Estados Carabobo, Cojedes 
y Yaracuy y los Municipios Silva, Palma Sola y Monsefior Iturriza del 
del Estado Falcon, donde funciona un Juzgado Superior en lo Civil y 
Contencioso-Administrativo, con sede en Valencia. 

4. Regi6n Centro-Occidental, que comprende los Estados Lara, Portu
guesa y Trujillo, donde funciona un Juzgado Superior en lo Civil y Con
tencioso-Administrativo, con sede en Barquisimeto. 

5. Regi6n Occidental, que comprende los Estados Zulia y Falcon, con 
excepcion de los Municipios Silva, Palma Sola y Monsefior Iturriza de este 
ultimo, donde funciona un Juzgado Superior en lo Civil y Contencioso
Administrativo, con sede en Maracaibo. 

6. Region Los Andes, que comprende los Estados Merida, Tachira y 
Barinas, con excepcion del Municipio Arismendi de este ultimo, donde fun
ciona un Juzgado Superior en lo Civil y Contencioso-Administrativo, con 
sede en Barinas. 

7. Region Sur, integrada por el Estado Apure y por el Municipio Ariz
mendi del Estado Barinas, donde funciona un Juzgado Superior en lo Civil 
y Contencioso-Administrativo con sede en San Fernando de Apure. 

8. Region Nor-Oriental, integrado por los Estados Nueva Esparta, Su
cre y Anzoategui, con excepci6n del Municipio Independencia de este ultimo, 
donde funciona un Juzgado Superior en lo Civil y Contencioso-Administra
tivo, con sede en Barcelona. 

9. Regi6n Sur-Oriental, integrada por los Estados Monagas y Delta 
Amacuro, donde funciona un Juzgado Superior en lo Civil, Mercantil, 
Transito, Trabajo y Menores de la Circunscripcion Judicial del Estado Mo
nagas y de lo Contencioso-Administrativo de la Region, con sede en Maturin. 

16. GO., NQ 35.715 de 22-5-95. 
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10. Region Bolivar, integrada por el Estado Bolivar y el Municipio 
lndependencia del Estado Anzoategui, donde funciona un Juzgado Superior 
Primero en lo Civil, Mercantil, Transito, Trabajo y Menores del Segundo 
Circuito de la Circunscripcion Judicial del Estado Bolivar, al cual se le 
atribuyo competencia en lo Contencioso-Administrativo de la Region, con 
sede en Puerto Ordaz. 

11. Region Amazonas, integrada por el Estado Amazonas, donde fun
ciona el Juzgado Superior en lo Civil, Mercantil, Penal, Transito, Trabajo, 
Menores y Contencioso-Administrativo en la Region, con sede en Puerto 
Ayacucho. 

Los Juzgados Superiores Contencioso-Administrativos, antes se
fialados, tienen competencia para conocer de los asuntos, acciones 
y recursos previstos en los articulos 181 y 182 de la Ley Organica de 
la Corte Suprema de Justicia, asi como de los recursos que se pro
pongan contra los reparos previstos en la Ley Organica de la Con
traloria General de la Republica. 

C. La jurisdicci6n especial contencioso-adntinistrativa 

a. El Tribunal de la Carrera Adm1'nistrativa 

La Ley de Carrera Administrativa de 1970 17 , transitoriamente, 
y hasta tanto se dicte la ley de la jurisdicci6n contencioso-adminis
trativa y se organicen los tribunales competentes, cre6 el Tribunal 
<le la Carrera Administrativa 18, como Tribunal Superior colegiado, 
c0n la atribuci6n especifica de conocer y decidir las reclamaciones 
que formulen los funcionarios o aspirantes a ingresar en la carrera 
administrativa, cuando consideren lesionados sus derechos por dis
posiciones o resoluciones de los organismos a cuyos funcionarios se 
aplique la Ley 19• 

De las decisiones del Tribunal se puede apelar por ante la Corte 
Primera de lo Contencioso-Administrativo. 

b. Los Tribunales Superiores en lo Contencioso-Administrativo 
con competencia en inquilinato 

El Reglamento de la Ley de Reg4laci6n de Alquileres de 1960 20 , 

cre6 con categoria de Tribunal Superior colegiado, el Tribunal de 
Apelaciones de lnquilinato, con la atribuci6n fundamental de "co
nocer en apelaci6n de las decisiones de la Direcci6n de lnquilinato 
del Ministerio de Fomento" 21• 

17. Gaceta Oficial, N9 1.745 de 23-5-75. 
18. Articulo 71, Ley de Carrera Administrativa (LCA). 
19. Articulo 71, LCA. 
20. Gaceta Oficial, NQ 638 Extraordinario de 15-9-60, articulo 83. 
21. Articulo 86. 
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Despues de una larga polemica doctrinal 22, se calific6 la juris
dicci6n de este Tribunal como contencioso-administrativa, conside
randose las "apelaciones" mencionadas como un recurso contencioso 
de anulaci6n, habiendose atribuido a la Corte Primera de lo Conten
cioso-Administrativo, el conocimiento de las apelaciones contra las 
decisiones de dicho Tribunal 23• 

Ahora bien, en 1991, el Consejo de la Judicatura resolvi6, mediante 
Resoluci6n N° 871 de 9 de mayo de 1971, antes citada, la eliminaci6n 
del Tribunal de Apelaciones de lnquilinato y su sustituci6n por tres 
Tribunales Superiores en lo Civil y Contencioso-Administrativo en la 
Region Capital, a los cuales se atribuy6 la competencia para conocer 
de los recursos contra las decisiones de la Direcci6n de inquilinato. 
lgual competencia se atribuy6 al Juzgado Superior Primero en lo 
Civil, Mercantil y Contencioso-Administrativo de la Region Capital, 
eliminandosele la competencia en materia mercantil. 

c. Los Tribunales Superiores de lo Contencioso-Tributario 

De acuerdo ·al C6digo Organico Tributario 24, son competentes para 
conocer en Primera lnstancia de los procedimientos establecidos en 
en dicho C6digo los Tribunales Superiores de lo Contencioso-Tribu
tario, los cuales los sustanciaran y decidiran con arreglo a las nor
mas 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, puede 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, corres
ponden a la jurisdicci6n penal ordinaria 25• 

El Consejo de la Judicatura, mediante Resoluci6n NQ 254 de' 27 de 
junio de 1995 26 ha regulado la Organizaci6n de la jurisdicci6n con
tencioso-tributario, dividiendo el territorio nacional en 6 circuns
cripciones Judiciales, asi: 

22. 

23. 

24. 
25. 

26. 

1. Region Capital, que comprende el Distrito Federal y Estado Miranda, 
donde funcionan ocho Tribunales Superiores de lo Contencioso-Tributario, 
con sede en Caracas. 

Vease las referencias a la misma en Allan Brewer-Carias. "El problema 
de la definici6n del ado administrativo", en Libro Homenaje al Dr. Eloy 
Lares Martinez, Caracas, 1984, Torno I, pp. 25-78. 
Veanse las decisiones relevantes en Revista de Derecho Publico NQ 4, EJV, 
Caracas, 1980, pp. 5 y ss. 
Gaceta Oficial, N\l 2.992 de 3-8-82. articulo 60. 
Articulo 231 del C6dig-o Organico Tributario (COT). Por Decreto NQ 2.242 
de 25-9-83 (Gaceta Oficial, N\> 32.829 de 10-10-83) se ha atribuido a la 
jurisdicci6n civil ordinaria el conocimiento del juicio ejecutivo prevista 
en el Capitulo II del Titulo V del C6digo. 
G.0., N9 35.747 de 6-7-95. 
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2. Regi6n Central, que comprende los Estados Aragua, Carabobo y 
Guarico y los Municipios Silva, Palma Sola y Monsefior Iturriza del Es
tado Falcon, donde funciona un Tribunal Superior de lo Contencioso-Tri
butario con sede en Valencia. 

3. Region Ocr:idental, que comprende los Estados Zulia y Falcon, con 
excepcion de los Municipios Silva, Palma Sola y Monsefior Iturriza de 
este ultimo, donde funciona un Tribunal Superior Contencioso-Tributario 
con sede en Maracaibo. 

4. Region Centro Occidental, que comprende los Estados Trujillo. Ba
rinas, Portuguesa, Yaracuy, Cojedes y Lara. donde funciona un Tribunal 
Superior de lo Contencioso-Tributario con sede en Barquisimeto. 

4. Region Los Andes, integrada por los Estados Tachira, Merida, Apu
re y Amazonas, donde funciona un Tribunal Superior de lo Contencioso
Tributario, con sede en San Cristobal. 

6. Region Oriental, que comprende los Estados Bolivar, Anzoategui, 
Sucre, Nueva Esparta, Delta Amacuro y Monagas, donde funciona un 
Tribunal Superior de lo Contencioso-Tributario, con sede en Puerto 
La Cruz. 

Estos tribunales son competentes en materia tributaria nacional 
respecto de los actos dictados por las Administraciones comprendi
das dentro de SU ambito territorial de competencia. Son igualmente 
competentes en materia tributaria estadal y municipal respecto de 
actos dictados por las autoridades estadales y municipales compren
didas dentro de su ambito territorial de competencia conf orme al 
articulo 229 del C6digo Organico Tributario. 

Ademas, estos Tribunales Superiores de lo Contencioso Tributario 
son competentes en materia de reparos aduaneros, respecto de los 
actos dictados por las administraciones comprendidas dentro de su 
ambito territorial de competencia, conforme al articulo 228, para
grafo segu:;:ido del citado C6digo. 

d. La jurisdicci6n especial contencioso-administrativa agraria 

Finalmente, debe mencionarse que de acuerdo a la Ley Organica 
de Tribunales y Procedimientos Agrarios 27 , se ha establecido la ju

risdicci6n especial agraria que se eierce 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 re
cursos de nulidad por ilegalidad contra los actos administrativos de 
ef ectos general es o particulares emanados de los organismos admi
nistrativos agrarios" 28, con lo que se ha configurado una jurisdicci6n 
especial contencioso-administrativa agraria. 

27. Gaceta Oficial, N° 3.015 Extraordinario de 13-9-82. 
28. Articulo 28. 
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En segunda instancia, mediante apelaci6n, los juicios contencioso
administrativo agrarios corresponden al conocimiento de la Corte 
Primera de lo Contencioso-Administrativo. 

2. 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 
tan to, el problema del examen de la competencia de la j urisdicci6n 
contencioso-administrativa se reduce, de una parte, a la determina
ci6n de la naturaleza de la materia que ella esta obligada a conocer y, 
por otra parte, a la determinaci6n de los poderes del J uez en la reso
luci6n 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 legates y 
constitucionales que la establezcan no puede renunciarse ni relajarse 
por convenios particulares 29 • Por supuesto, este caracter de or<len 
publico de' la competencia jurisdiccional no solo se refiere a los par
ticulares y administrados, sino que tambien tiene especial ref erencia 
a los mismos 6rganos jurisdiccionales. En este sentido, los 6rganos 
de la iurisdicci6n contencioso-administrativa, como cualquier 6rgano 
jurisdiccional, no pueden desconocer su competencia. sea porque co
nozcan de litigios respecto a los cuales no tienen cualidad para cono
cer, 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, exami
naremos 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 Su
prema 'de Justicia, hemos dicho, la competencia de los 6rganos de la 
jurisdicci6n contencioso-administrativa esta establecida, por una par
te, por la materia, sobre todo cuando se trata del control de legalidad, 
y por la otra por los sujetos controlados, los entes publicos, particu
larmente en el caso de las demandas contra los mismos, o control de 
legitimidad. 

En ef ecto, en materia de control de legalidad, la competencia de la 
jurisdicci6n contencioso-administrativa es una competencia en raz6n 

29. Articulo 6 de! C6digo Civil. 
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de Ia materia, es decir, en razon de Ia naturaleza administrativa de 
Ios actos que ella debe controlar. Ello se deduce del principio general 
definido en el C6digo de Procedimiento Civil, conforme al cual, "la 
competencia por raz6n de la materia se determina por la naturaleza 
de la cuesti6n que se discute, y por las disposiciones legales que la 
regulan" 30• En materia de control de legalidad, esta "naturaleza de 
Ia cuesti6n que se discute" esta delimitada en el articulo 206 de la 
Constituci6n que dispone que: 

"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 daii.os y perjuicios originados por responsabi
lidad de la Administraci6n, y disponer lo necesario para el restablecimiento 
de las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la actividad adminis
trativa". 

De este articulo de la Constituci6n vigente, y de las expresiones 
"actos administrativos", "administracion" y "actividad administrati
va" se deduce claramente cual es el ambito y el dominio de la juris
diccion contencioso-administrativa en materia de control de legali
dad: esta es competente para conocer de los litigios i en que la 
"administraci6n" sea parte, originados ya sea por sus "actos admi
nistrativos" o por la "actividad administrativa". 

Pero hemos dicho, ademas del control, de legalidad, los 6rganos de 
la jurisdicci6n contencioso-administrativa e,iercen el control de legi
timidad, lo que conlleva al conocimiento de las demandas que se in
tenten contra los entes publicos. En esta materia, antes de la Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia de 1976, la competencia 
podia decirse que tambien estaba establecida por raz6n de la materia, 
por lo que s6lo las demandas basadas en cuestiones de derecho admi
nistrativo, correspondian a los 6rganos de la jurisdicci6n contencio
so-administrativa 31 • Sin embargo, la Ley Organica de la Corte Su
prema de Justicia desde 1976 ha variado esta definicion en la com
petencia por la materia y ahora se define materialmente como un 
fuero de la Republica y de las person~s juridicas estatales naciona
les. Asi, es competente la jurisdicci6n contencioso-administrativa para 
conocer de cualquier demanda contra las personas juridicas de de
recho publico estatales nacionales y contra las empresas nacionales 
del Estado 32• 

En todo caso, este ambito de competencia debe precisarse. En pri
mer lugar implica, en principio, como es obvio, la exclusion de la 
competencia de la jurisdiccion contencioso-administrativa de las ac-

30. Articulo 28 CPC. 
31. Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones, .. , op. cit., pp. 108 y ss. 
32. 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 jurisdic
ci6n ordinaria el conocimiento de las acciones que se propongan contra Ios 
Estados y Municipios. 
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tividades de otros entes juridicos extrafios al Estado venezolano y a 
la Administracion Publica venezolana. Litigios 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 no puede ser 
un litigio en el cual intervienen un Estado extranjero y un particular. 
En definitiva, para que intervenga la jurisdiccion contencioso-ad
ministrativa, 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 ejerzan autoridad 
en virtud de Ley expresa :H. 

En segundo lugar, el principio tambien implica la exclusion de toda 
competencia de esta jurisdiccion en relacion a los actos legislativos, 
judiciales y de gobierno del Estado. Esto no implica" por supuesto, 
que los actos administrativos de las Camaras Legislativas y de los 
Tribunales no sean recurribles ante la jurisdiccion contencioso-admi
nistrativa. Un acto de policia interna de las Camaras, o un acto de 
estas relativo al estatuto de personal de SUS funcionarios permanen
tes, son actos administrativos recurribles ante la jurisdiccion conten
cioso-administrativa, a pesar de que emanen de un organo legislativo, 
el cual, en este caso, actuan en ejercicio de una funcion administrati
va. 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 legislativa o de go
bierno; pero los actos que se cumplen por dichos organos legislativos, 
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 
a<'tos administrativos del Poder Judicial 34• 

En cuanto a los actos de gobierno, es decir, aquellas actividades 
del Poder Ejecutivo cumplidas en ejercicio directo de la Constituci6n, 
quedan tambien excluidas de la jurisdiccion contencioso-administra
tiva, pues caen bajo el ambito de control de la jurisdiccion consti
cional 35• 

B. Los poderes del juez 

Pero al hablar de la competencia de la j urisdiccion contencioso-ad
ministrativa, ademas de determinar SU ambito, debemos precisar 

~--~- ' 
33. V ease las referencias a Sentencias de la Corte Primera de lo Contencioso

Administrativo en H. Rondon de Sanso. "Ampliacion del ambito contencio
so-administrativo'', Revista. de Dereclw Publico, N° 22, EJV, Caracas, 1985, 
pp. 33-49. 

34. Allan R. Brewer-Carias, La.s lnstituciones. . . op. cit., pp. 108 y ss. 
35. Idem., y Allan R. Brewer-Carias. El Control de la. Constit<ii.cionali"dad de 

los Actos Estatales. Editorial Juridica Venezolana. Coleccion Estudios 
Juridicos, Nil 2, Caracas, 1977, p. 84. Art. 215, Ord. 6\l de la Constituei6n. 
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cuales son los poderes que el Juez puede ejercer en relacion a las 
materias de las cuales puede conocer. 

En efecto, en primer lugar, el Juez contencioso-administrativo 
puede declarar la nulidad de los actos administrativos por inconsti
tucionalidad o ilegalidad, en general, por contrariedad al derecho. 
Ello esta establecido no solo en los articulos 206 y 215 de la Consti
tucion, sino tambien en la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia cuya normatica es la que regula legalmente, por ahora, esta 
jurisdiccion. Conforme a estas normas, como se ha visto, la Corte 
Suprema de Justicia y los Tribunales con competencia en lo conten
cioso-administrativo, tienen atribuci6n para declarar "la nulidad de 
actos administrativos, generales o individuales, contrarios a derecho, 
incluso por desviaci6n de poder". 

Pero ademas de declarara la nulidad de los actos administrativos 
al declarar procedente el recurso en la sentencia definitiva 36, el Juez 
contencioso-administrativo puede declarar inadmisible el recurso 
cuando no se cumplen las condiciones de recurribilidad o requisitos 
procesales del mismo, lo cual si bien debe decidirse en el auto de ad
mision, puede serlo posteriormente, en la decision definitiva 37• Pero 
ademas, de acuerdo al articulo 131 de la Ley Organica, con la pre
tension 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 Administra
cion al pago de sumas de dinero, y a la reparacion de dafios y per
juicios originados en responsabilidad administrativa, asi como dispo
ner lo necesario para el restablecimiento de las situaciones juridicas 
subjetivas lesionadas por la actividad administrativa. En este campo, 
la pretension de anulaci6n, por tanto, tambien puede estar acompa
fiada de una pretension de condena e, incluso de una pretension de 
amparo de los derechos f undamentales. 

Aparte de estas cuestiones de anulaci6n y condena, o de inadmisi
bilidad que se pueden suscitar ante la jurisdiccion contencioso-admi
nistrativa, en segundo lugar, estan todas las otras cuestiones en las 
cuales no se plantea pura y simplemente, la nulidad de actos adminis
trativos. En ef ecto, la Constitucion en su articulo 206 tambien atri
buye competencia a los tribunales contencioso-administrativos para 
restablecer las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la acti
vidad administrativa. Ello da origen a competencias en las cuales 
los tribunaJes contenciosos-administrativos no entran a declarar o no 
la nulidad de un acto administrativo por motivos de ilegalidad, sino 
que, tienen una competencia amplia, para conocer y decidir con ple
nitud, dentro de los limites de su competencia, de todas las deman
das que se intenten contra los entes publicos estatales nacionaJes y 
empresas nacionales del Estado 311• 

36. Articulo 131 LOCSJ. 
37. Articulos 115, 124 y 130 LOCSJ. 
38. Articulos 103 y ss. y 131 LOCSJ. 
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En esta forma, de acuerdo a la Ley de 1976 en los casos de deman
das contra los entes pt'.iblicos, la decision del juez puede ser cualquier 
decision jurfdicamente t'.itil que se solicite, en la cual no este envuelta 
la nulidad de un acto administrativo. La Constitucion, en ese sentido, 
seiiala algunos supuestos de esta competencia cuando insiste en su 
articulo 206 sobre "la condena al pago de sumas de dinero, la repa
racion de daiios y perj uicios, originados por la responsabilidad de la 
Administracion; o el restablecimiento de situaciones jurfdicas 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 pedi
mento 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 entre el "recurso de anulacion", por una parte, y el "recurso 
de plena jurisdiccion", por la otra, ello no implicaba que en el "re
curso de plena jurisdiccion" no se pudiera pedir la nulidad de un 
acto, cuando un particular intentaba una demanda contra la Admi
nistracion, exigiendo por ejemplo, una indemnizacion por una deter
minada cantidad de dinero, por resolucion unilateral de un contrato, 
en la cual planteaba la nulidad del acto administrativo que le habfa 
negado el pago de esa cantidad o del acto administrativo que habia or
denado la resolucion del contrato, sin que se acordara la indemnizacion. 
En estos casos, sin' embargo, el problema estaba en determinar los 
ef ectos de la anulacion. Dada la naturaleza de la contencion que i:ie 
establecia en el "recurso de plena jurisdiccion" que era realmente 
una contencion entre una parte y el Estado por el restablecimiento 
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 una decision que tenia solo efectos inter partes; o, 
al contrario, efectos erga omnes, como eran los de la anulacion dic
tada por via del recurso contencioso administrativo de anulacion :19, 

A partir de 1976, esta situacion ha cambiado, pues si la pretension 
de condena a la Administracion, deriva de la ilegalidad de un acto 
administrativo, debe formularse la pretension de anulacion, 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 artfculo 
131 de la Ley Organica. En esta forma el llamado "contencioso de 
plena jurisdiccion" despues de la Ley de 1976, queda reducido a las 
demandas contra la Rept'.iblica y los otros entes nacionales estatales, 
exclusivamente, sin que en ellas se planteen pretensiones de anula
cion: y el contencioso de anulacion se convirtio en un contencioso diei 
loos actos administrativos, sea con la sola pretension de anulacion de 

39. En 1964 nos habiamos inclinado por la primera soluci6n, dada la natura
leza del recurso. Vease Allan R. Brewer-Carias. Las lnstitucione:r ... op. cit., 
pp. 336 y ss. 
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los mismos o con pretensiones de condena e incluso de amparo anexas 
a estas. 

En tercer lugar, ademas de Ios poderes de anulaci6n y de condena, 
un tercer tipo de competencia puede ser ejercida por la jurisdicci6n 
contencioso-administrativa. Se trata de las competencias de interpre
taci6n. 

En relaci6n a esta ultima, debe sefialarse que antes de 1976 no era 
usual hablar en Venezuela de que existiera una competencia de inter
pretaci6n en el ambito de la jurisdicci6n contencioso-administrativa. 
En efecto, el problema no se habia planteado ni siquiera en Ia doctrina 
hasta 1965 cuando con motivo de un litigio particular, hubo la opor
tunidad de trabaj ar un problema contencioso de interpretaci6n en ma
teria contractual, fundamentado en la antigua Ley Organica de Ia 
Corte Federal cuyas normas atribuian a la Corte Suprema de Justi
cia competencia para conocer, en juicio contencioso. de todas las 
cuestiones de nulidad, resoluci6n, alcance, interpretaci6n, etc., en re
Iaci6n a los contratos suscritos por la Administraci6n Publica Na
cional •0 • Posteriormcnte en' Ia Ley de Carrera Administrativa de 
1970 se consagr6 un recurso de interpretaci6n, ante el Tribunal de la 
Carrera Administrativa, en relacion a las dudas que surgieran en 
cuanto a la aplicaci6n e interpretacion de dicha Ley y sus ReglamPn
tos, aclarandose que el ejercicio de dicho recurso no podia ser motivo 
para la paralizaci6n de ninguna medida que las autoridades compe
tentes puedan ordenar 41 • Mediante esta norma legal se puede decir 
que por primera vez en Venezuela se consagr6 expresamente la com
petencia de interpretaci6n, atribuida a la jurisdicci6n contencioso-ad
ministrativa aun cuando en este caso, limitada al contencioso-fun
cionarial. 

Posteriormente, en la Ley Organica de la Corte Suprema de J us
ticia se estableci6 en forma general, la competencia del Supremo 
Tribunal para "conocer del recurso de interpretaci6n y resolver las 
consultas que se le formulen acerca deI alcance e inteligencia de los 
textos legaies", pero "en Ios casos previstos en Ia Ley" 4~, con lo cual 
queda por ser reguiada dicha competencia. En base a ello, en todo 
caso, la Corte Suprema de Justicia se ha reservado conocer, incluso, 
del recurso de interpretaci6n previsto en Ia Ley de Carrera Admi
nistrativa. 

Una cuarta competencia general de Ia iurisdicci6n contencioso-ad
ministrativa que deriva de la Ley Organica de Ia Corte Suprema de 
Justicia de 1976, es la atribuida a la Corte y a los Tribunales Supe
riores, respectivos, para "conocer de Ia abstenci6n o negativa de los 
funcionarios nacionales, estatales y municipales a cumplir determi-

40. Allan R. Brewer-Carias y Enrique Perez Olivares. "El Recurso Conten
cioso-Administrativo de Interpretaci6n en el Sistema Juridico Venezolano", 
en Revista de la Facultad de Derecho. Universidad Central de Venezuela, 
NQ 32, Caracas, 1965, p. 103-126. 

41. Articulo 64 de Ia Lev de Carrera Administrativa. 
_4~. Articulo 42, ordinal 24 LOCSJ. 
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nados actos a que esten obligados por las leyes, cuando sea procedente, 
E:n conformidad con ellas" 43• Se trata del recurso contencioso-admi
nistrativo contra la carencia administrativa. 

C. Las excepciones a la competencia de anulaci6n 

Ahora bien, el principio que se deduce de todo lo anteriormente 
seiialado, de reservar a los tribunales contencioso-administrativos 
competencia para declarar 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 juris
dicci6n contencioso-adrninistrativa tendrian cornpetencia, hasta cierto 
punto, para declarar la nulidad de ciertos actos administrativos: Se 
trata de algunos supuestos relativos a acciones de arnparo y de expro
piaci6n, arnbos relacionados con la protecci6n de derechos fundamen
tales, la libertad personal y de la ptopiedad. 

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 administrativos restrictivos a la libertad. personal, 
al ordenar, por ejemplo, la excarcelaci6n de una persona. Implicita
rnente, la orden de excarcelaci6n implica indudablernente, la anulaci6n 
del acto -si lo hubo- por el cual se orden6 el encarcelamiento. 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 er procedimiento de amparo a la 
libertad personal, es decir, de habeas corpus, regulado en las Disposi
ciones Transitorias de la Constituci6n de 1961 44• Respecto de cual
quier otra acci6n de amparo que se ejerza en relaci6n a cualquier 
otra liber1iad o garantia constitucional, un tribunal ordinario no po
dria nunca decidir ni siquiera indirectamente, en relaci6n 9 la lega
li<lad de una actuaci6n adrninistrativa. En este sentido debe destacarse 
la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia en la Sala Politico
Administrativo y en la Sala de Casaci6n Penal, declarando la incom
petencia de los Tribunales Penales ordinarios para conocer de la 
legalidad de las actuaciones de la Administraci6n Publica con oca
si6n del ejercicio de acciones de amparo distintas al de habeas cor
pus 4r.. 

Aparte de la excepci6n ref erida al amparo de la libertad personal, 
otro supuesto que tambien podria verse como una excepci6n al prin~ 
cipio de la exclusiva cornpetencia de anulaci6n de actos adrninistra
tivos de Ia jurisdicci6n contencioso-administrativa, esta previsto en 

43. Articulos 42, ordinal 23, y 182, ordinal 1<?, LOCSJ. Vease Allan R. Brewer
Carias, "La abstenci6n, silencio y negativa de la Administraci6n y su con
trol" en El Derecho Venezolano en 1.982, UCV, Caracas, 1982, pp. 603 y ss. 

44. Disposici6n Transitoria Quinta de la .Constituci6n de 1961. 
45. V ease lo expuesto en la Decima Quinta Parte, Torno V. 
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el procedimiento de expropiaci6n, el cual preve, como una de las 
causas de oposici6n a la expropiaci6n, la violaci6n de ley 46• En esos 
casos, cuando se alega ante un Juez Civil con competencia en mate
ria de expropiaci6n, la oposici6n al procedimiento basada en la vio
laci6n de ley, al decidir esa oposici6n, el J uez, en realidad, decide so
bre 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 nulidad de un acto administrativo. 

D. Las exclusiones de la competencia 

Ahora bien, determinado el ambito de la competencia de los 6rga
nos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa, debemos entonces 
precisar que l6gicamente quedan excluidas de la jurisdicci6n conten
cioso-adrninistrativa las actividades de entes juridicos extrafios al 
Estado venezolano asi como el control de constitucionalidad y lega
lidad de otros actos del Estado venezolano que no sean actos admi
nistrativos. 

a. Exclusi6n de las actividades de otros entes juridicos 
extranos al Estado venezolano 

En primer lugar, como hemos dicho, quedan excluidos de la juris
dicci6n contencioso-administrativa los litigios entre particulares de 
cualquier naturaleza que estos sean. Es imposible recurrir ante la 
jurisdicci6n contencioso-administrativa cuando no se pone en causa 
la actividad del Estado venezolano, y concretamente Ia actividad de 
Ia Administraci6n. Por lo mismo, tambien quedan excluidos de las 
competencias de Ia jurisdicci6n contencioso-administrativa Ios Iitigios 
entre un particular y un Estado extranjero o cualquier organismo 
internacional no sometido a Ia soberania del Estado venezolano. 

Por tanto, para que la competencia de la jurisdicci6n contencioso
administrativa funcione, es necesario en primer lugar, que se trate 
de una actividad del Estado venezolano. 

Sin embargo, debe sefialarse que en materia de control de legali
dad, Ios actos 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 privado, incluso constituidas por 
particulares, pero que en virtud de Ley ejerzan prerrogativas del Po
der Publico y autoridad, de manera tal que al lesionar el derecho o in
teres legitimo de un individuo, puedan considerarse actos administra
tivos a los efectos del control contencioso-administrativo. En este 

46. Art. 26. Ley de Expropiaci6n por Causa de Utilidad Publica o Social. Vease 
Allan R. Brewer--Carias, Jurisprudencia de la Corte Suprema 1930-7 4 y 
Estudios de Derecho Administrativo. Torno VI. Propiedad y Expropiacil>n. 
lnstituto de Derecho Publico. Facultad de Derecho, Universidad Central 
de Venezuela, Caracas, 1979. 
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sentido, la jurisprudencia de la Corte Primera de lo Contencioso
Administrativo ha venido ampliando el ambito de la jurisdicci6n 
contencioso-administrativa 47, y ha considerado como actos recurri
bles, por ejemplo, actos emanados de asociaciones privadas reguladas 
por ley, cuando ejercen potestades publicas en virtud de "delegaci6n" 
o descentralizaci6n 48• 

b. Exclusi6n del control sobre los actos legi,slativos, 
judiciales y de gobierno 

Pero no basta, para que la jurisdicci6n contencioso:administrativa 
sea competente, que se le someta un litigio concerniente a una activi
dad del Estado venezolano. Remos sefialado que la jurisdicci6n con
tencioso-administrativa, en su competencia de anulaci6n, es solo 
competente para conocer de los litigios en que la Administraci6n sea 
parte, originados por sus actos administrativos y por la actividad 
administrativa. Por tanto, solo pueden ser sometidos a control de 
legalidad por la jurisdicci6n contencioso-administrativa los actos 
administrativos. 

Asi, quedan excluidos de la competencia de la jurisdicci6n conten
cioso-administrativa todos los litigios concernientes a otras activi
dades del Estado que no sean "actividad administrativa", es decir, 
que no sean actos administrativos 

En efecto, en primer lugar, la jurisdicci6n contencioso-administra
tiva es incompetente para conocer de litigios concernientes a la acti
vidad legislativa y para conocer de acciones de pulidad de los actos 
legislativos. Sin embargo, por supuesto, el principio de legalidad, 
que domina toda la actividad del Estado venezolano exige la existen
cia de un control jurisdiccional para la actividad de los cuerpos le
gislativos ejercida en funci6n legislativa o de gobierno; sin embargo, 
el principio de legalidad aplicado a la funci6n legislativa y de go
bierno se traduce exclusivamente en constitucionalidad, pues esas 
actividades son ejercidas en ejecuci6n directa de la Constituci6n. 
Entonces, el control que puede ejercerse sobre los actos legislativos 
del Poder Legislativo es solamente un control de la constitucionalidad 
de dichos actos, que se ejerce en nuestro ordenamiento vigente por 
ante la jurisdicci6n constitucional que ejerce la Corte Suprema de 
Justicia en Pleno, y por medio de la acci6n de inconstitucionalidad. 
Por tanto, el control de la constitucionalidad de las !eyes y demas 
actos de los cuerpos legislativos, si bien es ejercido por la Corte Su
prema de Justicia, lo es como jurisdicci6n constitucional y no como 
j urisdicci6n contencioso-administrativa. 

47. Vease en general H. Rondon de Sanso, "Ampliacion del ambito contencioso
administrativo'', Revista de Derecho Publico, NQ 22, EJV, Caracas, 1985, 
pp. 33-49. 

48. Por ejemplo, Asociacion de Autores y Compositores, regulada en la Ley de 
derecho de autor (Sentencia de la Corte Primera de la Contencioso-Admi
nistrativa, 14-5-84); y Federaciones y Asociaciones deportivas. 
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Sin embargo, y ello es evidente, no toda la actividad que desarto
llan los Cuerpos Legislativos es una "actividad legislativa". Las Ca
maras tambien desarrollan actividad administrativa. En la actividad 
de los Cuerpos Legislativos hay que distinguir, entonces, la actividad 
ejercida en funci6n legislativa y de gobierno y la actividad ejercida 
en funci6n administrativa. Las primeras tienen su control propio en 
la jurisdicci6n constitucional que hemos sefialado. Sin embargo, la 
segunda, la actividad administrativa -de caracter legal- ejercida 
por los Cuerpos Legislativos si esta sometida al control de la juris
dicci6n contencioso-administrativa. 

Por ejemplo, la Constituci6n, en su articulo 158, ordinales 3° y 6°, 
sefiala que es atribuci6n privativa de cada uno de los Cuerpos Le
gislativos organizar su servicio de policia y ejecutar y mandar eje
cutar las resoluciones concernientes a su funcionamiento. Pues bien, 
en el ejercicio de esta atribuci6n los Cuerpos Legislativos actuan en 
funci6n administrativa. Por tanto, el acto de nombramiento de un 
funcionario por uno de los Cuerpos Legislativos, por ejemplo es un 
acto administrativo susceptible de ser recurrido por ilegalidad por 
el recurso contencioso-administrativo de anulaci6n. 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 oolicia de 
las Camaras o por el dafio que causen en sus funciones, es una res
oonsabilidad administrativa y, por tanto, susceotible de ser contro
lada por la jurisdicci6n contencioso-administrativa. 

En segundo lugar, por los mismos razonamientos antes expuestos, 
la actividad de los 6rganos judiciales cuando es ejercida en funci6n 
jurisdiccional, y los actos judiciales que de ella resulten, no son sus
ceptibles de ser recurridos por ningun motivo ante los 6rganos de la 
jurisdicci6n conte:r;icioso-administrativa. Esta jurisdicci6n solo puede 
conocer de los litigios que tienen su origen en la actividad adminis
trativa y de la nulidad de actos administrativos, y nunca de la nulidad 
<lP actos judiciales o de sentencias de los tribunales de la RepubHca. 
P0r ell'o, la Corte, sistematicamente, se ha declarado incompetente 
para conocer de las acciones que se han interesado contra actos judi
ciales y se ha invocado su competencia contencioso-administrativa 4'l. 

Es mas, nuestro Tribunal Supremo tambien se ha declarado incompe
tentE> rara conocer de recursos que por inconstitucionalidad se han 
intentad0 contra actos judiciales ~0 • 

Sin embargo, es necesario distinguir tambien en este caso la acti
vidad judicial de los 6rganos del Poder Judicial, de la actividad ad-

49. 

50. 

Vease fundamentalmente Ia sentencia de la antigua Corte FedPral de 
26-1-60, G.F., N° 27, 1960, pp. 40-41. Vease tambien CF, 15-10-59, G.F., 
N\l 26, 1959 p. 26. 
CFC-CP, 28-11-51, G.F., NQ 9, 1952, np. 58-65; CFC-CP, 26-05-52, G.F., 
N\l 11. 1952, pP. 9-11; CF, 2::!-03-56, G.F .. N° 11, 1956, p. 174; CF, 15-10-59, 
G.F., NQ 26, 1959, p. 26; CSJ-SPA, 17-04-61, G.F., N° 32, 1961, pp. 49-50. 
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ministrativa que esos mismos 6rganos puedan realizar en ejercicio 
de la funci6n administrativa o de la funci6n legislativa. 

A tal efecto, cuando los 6rganos judiciales dictan actos de nombra
miento de determinados funcionarios, o imponen sanciones a los 
abogados litigantes, esos actos son administrativos y no judiciales y, 
por tanto, son susceptibles de ser recurridos por ilegalidad ante los. 
6rganos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa. En el mismo 
caso se encuentran los actos reglamentarios que en ejercicio de la 
funci6n legislativa tienen facultad para dictar determinados 6rganos 
judiciales 51 • · 

Por ultimo, los actos de gobierno, como actot; del Poder Ejecutivo 
dictados en ejecuci6n directa de la Constituci6n y, por tanto, some

.tidos directamente a ella y con el mismo rangq juridico que la Ley, 
tampoco estan sometidos al control de conformidad con el derecho 
por los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa. •Por 
supuesto, esta noci6n de acto de gobierno es totalmente distinta a la 
desarrollada en Francia 52• En Venezuela, los actos de gobierno no son 

51. Tai es el caso de la atribuci6n que la Ley Organica del Poder Judicial 
otorga en su artfculo 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 Circunscripci6n. 

52. Mucha controversia ha surgido en Ia doctrina y jurisprudencia francesas 
sobre los "Actos de Gobierno", a los cuales no se aplica el Principio de 
Legalidad por excepci6n, pues no pueden ser objeto de ningun recurso iu
risdiccional, ni judicial ni administrativo. Vease al respecto, Mignon, "Une 
em prise nouvelle du principe de legalite: "Les actes de gouvernements". 
Dalloz Cr6nicas, 1951, p. 51; Chapus, "L'acte de gouvernement, monstre ou 
victeme". Cr6nicas Dalloz, 1953, p. 2; P. Duez, Les actes de gouvernement, 
Sirey, Paris, 1953; Cir ally, "L'introuvable acte de gouvernement", Revueau 
Droit Public, 1952, p. 317; Chap us, "Acte de Gouvernement", Rpertoire 
de Droit Public et Administratif, Dalloz; A pelt, "L'acte de gouvernement 
dans la jurisprudence et Ia doctrine en France et en Alemagne'', Libre 
Jubilaire du Conseil d'Etat. Sirey, Paris. 

La existencia de actos de gobierno en Francia, esc;apando a todo control 
ju.risdiccional, no es compatible con el regimen y el principio de la legali
dad, 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 hist6rico, como la gran mayoria de las institucio
nes juridico-administrativas de ese pais: Cuando la Justicia Delegada re
emplaz6 la Hamada Justicia Retenida, en 1872, el legislador conform6 la 
existencia de un dominio de actos administrativos prohibido al juez, y que 
Ia doctrina Ilam6 posteriormente actos de gobierno. Ese dominio, sin em
bargo, cada vez ha sido mas estrecho, gracias a la creaci6n pretoriana de 
Ia instituci6n. Los fundamentos de la teoria de Ios actos de gobierno fueron 
diversos para la jurisprudencia francesa. En primer lugar se habl6 del 
m6v1l politico. Eso fue hasta 1875; un acto administrativo cualquiera era 
un acto de gobierno y escapaba de! control jurisdiccional del Conseio de 
Estado, cuando su realizaci6n estaba inspirada por un m6vil politico. Este 
fundamento fue abandonado desde los inicios de la III RPpublica por la 
dec;si6n de! Consejo de Estado, "Principe Napoleon", de 19 de febrero de 
1875 (vf>ase en Long, Weil y Braibant. Les Grands arrets de la jurism-u
dence administrative. Sirey, Paris, 1962, p. 14). Es el inicio entonces, de la 
teoria de la distinci6n entre Administraci6n y Gobierno. Esta situaci6n 
cambi6, sin embargo, en el primer cuarto de este sigfo, cuando el Conseio 
de Estado comprendi6 que no podia aplicar un criterio unico para la cali-
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actos administrativos; y tanto Ios actos de gobierno como Ios actos 
legislativos estan sometidos al control jurisdiccional de Ia constitu
cionalidad por Ia Corte Suprema de Justicia, por ser ejecuci6n directa 
de Ia Constituci6n. 

En efecto, Ios actos de gobierno, no son, en nuestro sistema cons
titucional, actos administrativos. Entre ellos hay una radical diferen
cia estructural en cuanto a la norma a la cual deben directamente 
conformarse: el acto de gobierno debe estar conforme 'a Ia Constitu
cion, pues es dictado en ejecuci6n directa de esta; Ios actos adminis
trativos deben estar conformes a la legalidad, pues son ejecuci6n 
directa de Ia ley e indirecta de Ia Constituci6n. Por ello Ios actos 
administrativos estan sometidos al principio de Ia legalidad admi
nistrativa. Los actos de gobierno, en cambio, no lo estan, no porque 
sean una excepci6n, sino porque tienen el mismo rango estructural 
que Ia legalidad con relaci6n a la Constituci6n. Por ello, los actos de 
gobierno solo estan sometidos a la constitucionalidad, y conse('uen
cialmente, a un control jurisdiccional propio, el control de constitu
cionalidad 52b1•. 

En efecto, el articulo 215, ordinal 6Q de la Constituci6n sefia}a que 
es de la competencia de Ia Corte Suprema de Justicia en Corte Plena 
declarar la nulidad de los "reglamentos y demas actos del Ejecutivo 
Nacional cuando sean violatorios de la ConstitJ..1ci6n", entre Ios cuales 
se incluyen Ios actos de gobierno. Esta atribuci6n de la Corte en 
PJeno es distinta de aquella contenida en el ordinal 7° del mismo 
articulo, por la cual la Corte Suprema de J usticia en Sala Politico
Administrativa, es competente para declarar la nulidad de los actos 
administrativos del Ejecutivo Nacional cuando sea procedente, es 
decir, cuando sean contrarios a derecho e incluso por desviaci6n de 
poder. 

E. Los P,roblemas jurisdiccionales de la competencia 

La delimitaci6n de Ia competencia contencioso-administrativa pre
senta, como en cualquier j urisdicci6n ordinaria o especial, una serie 
de problemas procesales. Entre ellos se destacan en materia conten-

ficaci6n de esos actos de gobierno que la doctrina francesa consideraba 
actos administrativos que escapaban al control de la jurisdicci6n conten
cioso-administrativa. Desde esta epoca, el Consejo de Estado se ha limitado 
a hacer una lista empirica de los actos llamados de gobierno. Lista que, por 
otra parte, se ha ido reduciendo considerablemente en los ultimos aiios. En 
definitiva, el acto de gobierno es indefinible en Francia. Solo puede darse 
de el una noci6n parcial. El acto de gobierno 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 gobierno, del 
acto politico, del acto de Estado o de las cuestiones politicas como motivo 
de inmunidad jurisdiccional de los Estados en sus Tribunales Nacionales", 
Revista de Derecho Publi.co, N9 26, Caracas, 1968, pp. 65-68. 

52b•1• Vease lo expuesto en la Det"ima Octava Parte, Torno VI. 
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cioso-administrativa los problemas de la acumulaci6n de acciones, la 
cuesti6n prejudicial y los conflictos 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 e~ta 
es competente para "conocer de los juicios en que se ventilen varias 
acchnes conexas, siempre que a la Corte este atribuido el conoci
miento de algunas de ellas". Las razones de esta acumulac16n de ac
ciones son, en general, las mismas que rigen en el procedimiento or
dinario. La competencia de la Corte es, en este caso, una competencia 
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 ront:rarias 
o contradictorias en asuntos que tengan entre si una conexi6n. 1 

En todo caso debe tenerse presente el articulo 78 del Codigo de Pro
cedimiento Civil, que dispone que "no podran acumularse en el mismo 
libelo pretensiones que se excluyan mutuamente, o que sean contra
rias entre si ni las que por raz6n de la materia no correspondan al 
conocimiento del mismo Tribunal; ni aquellas cuyos procedimientos 
sean incompatibles entre si. Sin embargo, podran acumularse en un 
mismo Iibelo dos 0 mas pretensiones incompatibles 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 acu
mularse acciones cuyo conocimiento corresponda a la jurisdiccion 
contencioso-administrativa, pero siempre que las acciones no se ex
cluyan mutuamente o cuyos procedimientos sean incompatibles. Por 
ello, es causal de inadmisibilidad de las demandas o recursos ante la 
jurisdicci6n contencioso-administrativa "cuando se acumulen accio
nes que se excluyan mutuamente o cuyos procedimientos sean in
compatibles 53• 

Por supuesto, esta causal no se aplica en los casos de acciones de 
nulidad contra actos administrativos a las cuales se acumulen pre
tensiones 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 in
conte<;tablemente competente, debe tratar una cuesti6n que no es 
normalmente de su competencia. Entonces, una cuesti6n es Hamada 
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 jurisdic
ci6n contencioso-administrativa, en la misma forma que se plantea 
en la jurisdicci6n ordinaria. Por tanto, es perfectamente promovible 
la cuesti6n previa por existencia de una cuesti6n prejudicial que debe 

53. Art. 84, Ord. 49 LOCSJ. 
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resolverse en un proceso distinto, contemplada en el articulo 346, 
ordinal 89 del Codigo de Procedimiento Civil. 

Entonces, al juez de lo contencioso-administrativo puede presen
tarsele 'una cuestion prejudicial en el curs'o de un proceso del cual el 
es competente para conocer. Sin embargo, es necesario sefialar que 
esta cuestion prejudicial debe ser realmente una cuestion prejudi
cial. Es necesario, ante todo, que haya verdaderamente una cuestion, 
es decir, una dificultad real que haga surgir duda respecto al con
flicto. En segundo lugar, es necesario que la respuesta a esta cuestion 
sea necesaria para la decision del fondo del asunto. Una vez que el 
juez se encuentra ante esta situaci6n debe retardar su decision hasta 
que la decision de la cuestion no se produzca por el juez competente. 
Por ejemplo, el Juez contencioso-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 cues
tionado ante los Tribunales ordinarios la cualidad del solicitante de 
propietario del biPn. 

El mismo problema de la cuesti6n preiudicial puede plantearse 
ante la iurisdicci6n ordinaria resnecto a una cuestion de la compe
tencia de la jurisdicci6n contencioso-administrativa. En este caso 
tambien debe reunir las dos condiciones antes sefialadas. De lo con
trario, Ia cuestion previa seria dPdarada sin Jugar ;,4 • 

Por ultimo en cuanto a los conflictos de competencia, estos se plan
te::tn, inevitablemente, cuando existen 6rganos jurisdiccionales con 
competencia distinta. Por tanto, estando atribuida la competencia 
en materia contencioso administrativa actualmente en Venezuela a 
la Corte Suprema de Justicia, y a otros Tribunales especiales, corres
ponde a la misma Corte Suprema de Justicia, conocer de los conflic
tos de competencia que puedan presentarse entre organos jurisdic
cionales ordinarios y Ios Tribunales contencioso-administrativos o la 
Corte misma. Ello en virtud del articulo 42 ordinal 21 de la Ley Or
ganica de la Corte Suprema de Justicia, que le da atribucion para 
"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", pues no hay ley alguna vigente que 
indique quien debe resolver los conflictos de competencia en que in
tervengan un organo de la jurisdiccion administrativa. Esta misma 
atribucion esta consagrada en Ia Constitucion vigente, articulo 215, 
ordinal 9", cuando faculta a la Corte para "dirimir los conflictos de 
competencia entre Tribunales, sean or<linarios o especiales, cuando 
no exista otro Tribunal Superior y comun a ellos en el orden jerar
quico". 

54. Vease por ejemplo la sentencia de 23-6-54, del Juzgado de Primera Instan
cia en la Civil del Distrito Federal y de! Estado Miranda, en Jnrispruden
cia de las Tribunales de la Republica. Ministerio de Justicia, Vol. IV, 
Torno I, Instituto de Codificacion y Jurisprudencia. 



IV. LOS DIVERSOS TIPOS DE ACCIONES Y RECURSOS 
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO 

Como puede apreciarse de la expuesto anteridrmente, a partir de 
1961 la jurisdiccion contencioso-administrativa encuentra un claro 
y expreso fundamento constitucional en el articulo 206 del texto fun
damental, en el cual se la define con una amplitud considerable y, 
ciertamente, comparativamente mas completa que la que para ese 
momento tenian los modelos europeos, y que habia seguido la ju
risprudencia. 

En ef ecto, en ausencia de una norma tan expresa y amplia, y con 
base en las muy escuetas normas constitucionales de la Constitucion 
de 1953, la antigua Corte Federal que funciono hasta 1961 y luego, 
la Corte Suprema de Justicia, fueron definiendo jurisprudencial
mente los contornos de la jurisdiccion contencioso-administrativa 
que ejercia basicamente, y en t'.inica instancia el Supremo Tribunal, 
conforme al clasico esquema frances de la division entre un conten
cioso-administrativo de anulacion y un contencioso-administrativo 
de plena jurisdiccion, segt'.in el ti po de pretensiones que · se formula
ran en la accion o el recurso. 

Conforme a este esquema, el contencioso-administrativo de anu
lacion se concebia como u.n proceso objetivo contra un acto adminis
trativo, en el cual la pretension procesal del recurrente se limitaba 
a la anulacion del acto administrativo impugnado, y la decision del 
juez solo tenia por objeto el control de la legalidad del acto, pronun
ciando o no su anulacion, y nada mas. La legitimacion 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 ver
dadera litis contra una per!'lona juridica de derecho pt'.iblico, y en la 
cual la pretension procesal del demandante era amplia en el sentido 
de que podia buscar la condena del ente demandado y, ademas, la 
anulacion de actos administrativos. El contencioso de plena juris
diccion era asi el contencioso de las demandas contra la Rept'.iblica 
y otras personas juridicas de derecho pt'.iblico, y se reducia basica
mente al contencioso contractual y al de la responsabilidad extra
contractual, pudiendo el juez, ademas de decidir sobre la nulidad 

67 
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de un acto administrativo, si esto se le solicitaba, condenar al ente 
publico al pago de sumas de dinero y a la reparacion de daiios y per
j uicios originados en responsabilidad de la Administracion, y en 
general, adoptar todo pronunciamiento util para restablecer las si
tuaciones juridicas subjetivas lesionadas por la actividad adminis
trativa. Tratandose de demandas contra los entes publicos, la legiti
macion del demandante correspondia al titular de un derecho subje
tivo cuyo restablecimiento conformaba el nodulo de su pretension. 

Bajo este esquema, que la doctrina nacional 1 y nosotros mismos 
cxpusimos hace mas de veinticinco afios 2 , el interes legitimo, per
sonal y directo para configurar la legitimacion activa en el recurso 
de anulacion se concebia solo como una situacion juridica procesal 
para pedir la anulacion de un acto administrativo, y no como una 
situacion j uridica subjetiva de caracter sustantivo. Por tan to, el 
interes legitimo, personal y directo, como situacion juridica adjetiva, 
en principio, no era resarcible siendo solo juridicamente resarcible 
la lesion al derecho subjetivo, a traves de las acciones de plena1 

j urisdiccion. 
Puede decirse que ese 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 jurisdiccion contencioso-administrativa (Art. 
206), fue el que desarrollo la jurisprudencia nacional, particular
mente hasta hace quince afios, cuando se dicto la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia de 1976 3 , la cual sento nuevas bases en 
el derecho positivo para la ampliacion del contencioso-adminsitrati
vo como medio de proteccion de los particulares frente a las conduc
tas de la Administracion, lo cual fue advertido rapidamente por la 
doctrina nacional 4 , y en algunos aspectos comienza a derivarse de 
la j urisprudencia. 

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 transitoriamente el proceso contencioso-administrativo, puede 
decirse que el esquema tradicional del contencioso-administrativo en 

1. Eloy Lares Martinez, Manual de Derecho Administrativo, Caracas, 1970, 
pp. 570 y ss. A. Moles Caubet. "Rasgos generales de la jurisdicci6n con
tencioso-administrativa", en Instituto de Derecho Publico, El control juris
diccional de los Poderes Publicos en Venezuela, Caracas, 1979, pp. 67-77; 
Nelson Rodriguez Garcia. El sistema contencioso-administrativo venezolano 
y la jurisdicci6n contencioso-administrat:va, Valencia, 1982. 

2. Allan R. Brewer-Carias, Las Jnstituciones Fundamentales del Derecho Ad
ministrativo y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas, 1964, pp. 239-440. 

3. Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, Gaceta Oficial, NQ 1.893 
Extraordinario de 30-7-76. 

4. Gonzalo Perez-Luciani, "Los recursos contencioso-administrativos en la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia", en lnstituto de Derecho Pu
blico, El control jurisdiccional, cit., pp. 135-148; Gonzalo Perez-Luciani, 
"El sistema contencioso-administrativo y el procedimiento administrativo", 
en A. Moles Caubet y otros, Contencioso-Administrativo en Venezuela, 
Caracas, 1981, pp. 6(}.61. 
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su clasica division de contencioso de anulacion y contencioso de plena 
jurisdiccion ha quedado superado 5, por ejemplo, en su lugar, como 
lo ha sefialado Hildegard Rondon de Sanso, podrian distinguirse 
ahora tres tipos de acciones contencioso-administrativas: acciones 
de impugnacion de actos administrativos unilaterales o bilaterales, 
que conducen a la anulacion de los mismos como consecuencia del 
control de legalidad; acciones de condena, de prestacion o declara
tivas de condena, particularmente en materia de responsabilidad 
contractual y extracontractual y de restablecimiento de situaciones 
juridicas subjetivas lesionadas por la actividad administrativa, que 
conducen a decisiones del juez de dar, hacer o no hacer frente a la 
Administracion; y acciones declarativas tendientes al reconocimiento 
o proteccion de un derecho subjetivo o a la intrepretacion de una 
situacion juridica o una norma 6 • 

Pero en realidad, analizando con detenimiento el sistema conten
cioso-administrativo en Venezuela, con base en el articulo 206 de la 
Constitucion, en las regulaciones de la Ley Organica de la Corte Su
prema de Justicia de 1976 y en los criterios jurisprudenciales sen
tados en los ultimos afios, creemos que el contencioso-administrativo, 
como instrumento procesal de proteccion de los particulares frente 
a la autoridad publica, se ha ampliado aun 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 Admi
nistracion; 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 reglas de procedi
miento 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 contencioso-administrativos. 

5. Cfr. Allan R. Brewer-Carias, "Los diversos tipos de acciones y re
cursos contencioso-administrativos en Venezuela", Revis ta de Derecho Pu
blico, N9 25, EJV, Caracas, 1986, pp. 5-30, y en Estado de Derecho y Con
trol Judicial, cit., p. 243 y ss. Vease en defensa del recurso de plenn 
jur'sdiccion, Enrique Iribarren M., "iExiste en Venezuela un recurso auto
nomo de plena jurisdiccion ?", Revista de la· Fundacion Procuraduria Gene
ral de la RepU,blica, NQ 1, 1986, pp. 113-153. 

6. H. Rondon de Sanso, "Medios de proceder por la via contencioso-adminis
trativa" en A. Moles y otros, Contencioso-adminsitrativo . .. ,cit., pp. 110-123. 

7. Cfr. Allan R. Brewer-Carias, "Los diversos tipos de acciones ... " Toe. cit., 
pp. 6 y SS. 
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1. EL PROCESO CONTENCIOSO CONTRA LOS ACTOS 
ADMINISTRATIVOS 

La caracteristica fundamental del proceso contencioso-adminis
trativo de los actos administrativos, es que el objeto de las acciones 
y recursos que lo inician, 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 agotu en 
dicha anulacion, y las acciones y recursos pueden contener otras pre
tensiones procesales de condena adicionales y anexas a la pretension 
de anulacion del acto administrativo, conforme,, se establece en el 
articulo 206 de la Constitucion y en el articulo 131 de la Ley Orga
nica de la Corte Suprema de Justicia. 

En todo caso, y en virtud de que pueden formularse pretensiones 
de condena anexas a las pretensiones de anulacion de un acto admi
nistrativo, el contencioso de los actos administrativos se concibe 
como un proceso subjetivo, a pesar de que el objeto principal del 
mismo es un acto administrativo. Sin embargo, el contencioso de los 
actos administrativos no sigue el esquema procesal del proceso ordi
nario en el cual el establecimiento de una litis entre demandante y 
demandado es esencial, en todas sus secuelas de citacion y litis 
contestacion. A pesar de que es un proceso subetivo, el contencioso 
de los actos administrativos es un juicio contra un acto administra
tivo, en el cual se solic1ta del juez declare su nulidad y, en su caso, 
pronuncie las decisiones de condena que se pretenden como conse
cuencia de la anulaci6n. Por tanto, en el contencioso de los actos 
administrativos no se demanda ni a las personas j uridicas de dere
cho publico que dictaron el acto recurrido, ni a los posibles benefi
ciarios de dicho acto. Solo se impugna el acto 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 pro
piamente demandante ni demandado, solo hay impugnantes del acto 
recurrido y defensores del mismo, pudiendo hacerse parte en el 
proceso todos aquellos que ostenten un dereccho subjetivo o un inte
res personal, legitimo y directo similar al que ostente el recurrente 1'. 

En todo caso, debe mencionarse que a pesar de que el contencioso 
de los actos administrativos sea un proceso a un acto, y que los recu
rrentes aparezcan en el proceso como defensores del interes general 
vulnerado por una actuacion administrativa, el recurso para inten
tarlo debe considerarse como un recurso "subjetivo" pues, como lo 
ha sefialado la Corte Suprema, "se protege la integridad de la norma 

8. Articulo 137, LOCSJ. 
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solo en funci6n de la situaci6n juridica subjetiva igualmente al
terada 9• 

Ahora hien, en ausencia de demandante, en el contencioso de los 
actos administrativos como proceso subjetivo tampoco hay deman
dados, y por tanto, no hay citaci6n ni litis contestaci6n. El juez lo 
que debe hacer en el auto de admisi6n del recurso, es disponer la 
notificaci6n del Fiscal General de la Republica y cuando junto con 
la anulaci6n se formule una pretension de condena, debe notificar al 
Procurador General 'de la Republica 10 o al representante del ente 
publico correspondiente, si se trata de un acto administrativo de una 
entidad territorial o aut6noma. Ademas, el juez debe emplazar a los 
interesados tanto en la defensa como en la impugnaci6n del acto 
recurrido, mediante carteles para que se hagan parte en el juicio 11, 

en un lapso determinado, 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 impugnaci6n de actos adminis
trativos de efectos generales puede ser toda persona plenamente 
capaz alegando un simple interes, aun cuando calificado 13, o si se 
trata de la impugnaci6n de actos administrativos de efectos particu
lares, 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 Ge
neral de la Republica 15• 

Por tanto, el procedimiento en el contencioso de los actos adminis
trativos, aun cuando es de caracter contencioso y subjetivo, se le 
reconocen al juez una serie de poderes adquisitivos incluso para 
solicitar informaciones y hacer evacuar pruebas de oficio 16, y ade
mas, para continuar el proceso contra un acto administrativo, a pesar 
del desistimiento del recurrente, cuando el acto recurrido viole nor
mas de orden publico 17• 

Remos dicho que el recurso, en el contencioso de los actos admi
nistrativos, ademas de pretensiones de anulaci6n 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 anulaci6n; el contencioso de anulaci6n y condena, 
y el contencioso de anulaci6n y amparo. 

9. Sentencia de Ia Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa 
de 3-10-85 en Revista de Derecho Publico, N° 24, EJV, Caracas, 1985, pp. 
156-162. 

10. Arts. 116 y 125 de Ia LOSJ. Conforme a estas normas, la notificaci6n al 
Procurador General de la Republica Ia decide de oficio el juez, de acuerdo 
a Ia naturaleza de Ia pretension contenida en el recurso. 

11. Art. 116 y 125, LOCSJ. 
12. Art. 137, LOCSJ. 
13. Art. 112, LOCSJJ. 
14. Art. 121, LOCSJ. 
15. Arts. 112, 116 y 121, LOCSJ. 
16. Art. 129, LOCSJ. 
17. Art. 87, LOCSJ. 
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A. El contencioso de anulacion de los actos administrativos 

El contencioso de anulaci6n de los actos administrativos se confi
gura cuando la pretension unica del recurso es la anulaci6n de un 
acto administrativo. El proceso contencioso-administrativo en este 
caso, tiene regulaciones adjetivas diferentes segun el objeto del re
curso, y se trate de la anulaci6n de un acto administrativo de efectos 
generales, de un acto administrativo de efectos particulares o de un 
acto administrativo bilateral ( contrato administrativo). 

Ha habido discusi6n en torno a los criterios de distinci6n entre los 
actos administrativos de efectos generales y los actos administrati
vos de ef ectos particulares que adopt6 la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia para regular los procedimientos 18• Sin em
bargo, dada la naturaleza diferente de dicha regulaci6n, 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 caracter 
normativo o no normativo de los actos recurridos. Asi, los actos 
administrativos de efectos generales son los actos normativos, cuyos 
destinatarios son indeterminados e indeterminables; en cambio, los 
actos administrativos de efectos particulares, son los que no tienen 
caracter normativo, y cuyos destinatarios o es un sujeto de derecho 
(acto individual) o una pluralidad de ellos, pero determinados o de
terminables (acto general) 1·i. Este criterio de distinci6n es el unico 
congruente con la diferencia procedimental establecida en la Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia entre los "juicios de nuli
dad de los actos de efectos generales" y los "juicios de nulidad de los 
actos administrativos de efectos particulares" 20• 

a. La distinci6n entre ·zos actos administrativos de efectos 
generales y los actos administrativos de ef ectos particular es 

En efecto, para captar la distinci6n que establece la Ley Organica 
de la Corte Suprema de Justicia en cuanto a los procedimientos, entre 
el juicio de nulidad de los actos de efectos generales y el juicio de 
nulidad de los actos administrativos de efectos particulares, es nece
sario tener presente la situaci6n jurisprudencial anterior a la entrada 
en vigencia de la Ley Organica de la Corte en 1976. 

La Corte, en efecto, en base a una encomiable labor integradora, 
fue elaborando normas adjetivas que diferenciaron dos tipos de re
cursos de impugnaci6n de los actos estatales, distintos al recurso de 

18. J. G. Andueza, "EI control de la constitucionalidad y el contencioso-admi
nistrativo" 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-administrati
vo, contra los actos de efectos particulares" en Instituto de Derecho Publico, 
El control jurisdiccional ... cit., pp. 173-174. 

20. Secciones 21lo y 3a de! Capitulo II, de! Titulo V, LOCSJ. Vease lo que expo
nemos en las paginas 184 y siguientes de este libro. 
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casacion, que se podian intentar ante ella: el recurso de inconstitu
cionalidad, como accion popular; y el recurso contencioso-adminis
trativo de anulacion. La base de la distincion entre ambos recursos 
estaba, fundamentalmente, en la naturaleza del acto impugnado: las 
!eyes y demas actos de los cuerpos legislativos (nacionales) o de los 
cuerpos deliberantes ( estadales o municipales), los actos de gobierno, 
y en general, los actos estatales de rango legal o de ef ectos general es 
podian ser objeto del recurso directo de inconstitucionalidad ante la 
Corte en Pleno o su Sala Politico-Administrativa; en cambio los actos 
administrativos de efectos particulares solo podian ser objeto del re
curso contencioso-administrativo de anulacion, aun cuando se alega
sen motivos de inconstitucionalidad. Tai como la Corte lo sefial6: 

"la situaci6n particular y concreta que se deriva del acto administrativo 
no es susceptible de ser impugnada por via de acci6n popular y directa 
de inconstitucionalidad, propia de los actos generales del Poder Publico" 21 • 

Por tanto, conforme a la doctrina de la Corte, no podia interpre
tarse el ordinal 6° del articulo 215 de la Constitucion que atribuye a 
la Corte facultad para "declarar la nulidad de los reglamentos y de
mas actos del Ejecutivo Nacional cuando sean violatorios de la Cons
titucion", en el sentido de incluir en esos "demas actos del Ejecutivo 
Nacional" los actos administrativos individuales. Esos otros actos 
del Ejecutivo Nacional solo podian ser los actos de gobierno (de 
ef ectos general es o de efectos particulares) ya que los actos adminis
trativos de efectos particulares tienen su control nato, sea de ilegali
dad propiamente dicha o de inconstitucionalidad, en la jurisdicci6n 
contencioso-administrativa. Por tanto, el recurso de inconstituciona
lidad, si bien se referia basicamente a actos estatales de efectos ge 1 

nerales (Leyes, Ordenanzas, Reglamentos), en el texto constitucional 
dicho recurso tambien podia intentarse contra ciertos actos de ef ec
tos particulares, dictados en ejecucion directa de atribuciones cons
titucionales, tales como actos privativos de las Camaras Legislativas 
y los actos de gobierno. 

La nueva Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia cambi6 
esta distinci6n entre los recursos de inconstitucionalidad y el conten
cioso-administrativo de anulaci6n, y en materia de recursos y proce
dimientos estableci6 una distinci6n basica entre recursos de impug
nacion contra actos estatales de efectos generales y recursos de im
pugnaci6n contra actos estatales de efectos particulares. Lamenta
blemente, tanto el texto de la Ley como su Exposici6n de Motivos 
incurren en una imperfeccion, al confundir los "actos de efectos 
generales" con los "actos generales" y los "actos de efectos par
ticulares" con los "actos individuales", cuando en realidad se trata 
de dos clasificaciones de los actos juridicos estatales totalmente dis-

21. Vease sentencia de la CSJ-SPA de 15 de marzo de 1962, en GF., N\l 35, 
1962, pp. 203 y 204. 
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tintas, basadas, una en relaci6n al m1mero de destinatarios del acto 
y la otra en relaci6n a sus ef ectos. 

b. La acci6n popular y el contencioso-admir1istrativo de 
anulaci6n de los actos administrativos de ef ectos generales 

La secci6n segunda del Capitulo II del Titulo V de la Ley Organica 
de la Corte Suprema de Justicia, regula el procedimiento "de los 
juicios de nulidad de los actos de efectos generales", previendo entre 
otros aspectos una legitimaci6n activa amplisima (Art. 112) y la 
publicaci6n de la sentencia en la Gaceta Oficial (Arts. 119 y 120). 
En las "Disposiciones comunes a los juicios de nulidad de actos de 
efectos generales o de actos de efectos particulares" (Secci6n Cuarta 
del Capitulo II del Titulo V), ademas,·se establece la ausencia de lapso 
de caducidad en los recursos "contra los actos generales del Poder 
Publico" (Art. 134) y se limita la potestad de suspension de efectos, 
a los "actos administrativos de ef ectos particulares". 

En particular, de acuerdo con lo previsto en el articulo 112 de la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia: 

"Toda persona natural o juridica plenamente capaz, que sea afectada en 
sus derechos o intereses por ley, reglamento, ordenanzas u otro acto de 
efectos generales emanado de alguno de los cuerpos del berantes naciona
les, estadales o municipales o del Poder Ejecutivo N acional, puede deman
dar la nulidad del mismo, ante la Corte, por razones de inconstitucionalidad 
o de ilegalidad ... ". 

Mediante este articulo, la Ley Organica de 1976 regul6 en igual 
forma el procedimiento de impugnaci6n de leyes nacionales, estada
les o municipales (ordenanzas) que se inicia mediante el denominado 
recurso o acci6n de inconstitucionalidad, y el de impugnaci6n de 
reglamentos y demas actos administrativos de caracter normativo o 
de ef ectos general es, los cuales tradicionalmente y con antecedentes 
desde mitad del siglo pasado, pueden ser impugnados por via de 
acci6n directa ante la Corte Suprema de Justicia v los demas Tribu
nales Contencioso-Administrativos 22, configurandose el recurso co
mo una acci6n popular. 

De acuerdo al regimen anterior a la Ley de 1976, para intentar el 
recurso de inconstitucionalidad de leyes o el recurso de inconstitucio
nalidad e ilegalidad de reglamentos y actos administrativos de efectos 
generales no se requeria condici6n especial alguna, por lo que la legi
timaci6n correspondia a todo habitante de la Republica en base al 
"simple interes" en la constitucionalidad y legalidad que tenian. La 
acci6n popular habia sido definida por la j urisprudencia, como la 
que "corresponde a todos y cada uno de los individuos que comoonen 
un conglomerado, para impugnar la validez de un acto del Poder 
Publico que, por tener un caracter normativo y general, obra erga 

22. Arts. 112, 181 y 185 de las Disposiciones Transitorias, LOCSJ. 
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omnes, y, por tanto, su vigencia afecta e interesa a todos por igual"23• 

En estos casos de impugnaci6n de actos normativos, decia la Corte, 
estos "pueden ser impugnados por la via de la acci6n popular, ejer
cida libremente por cualquier ciudadano que se encuentre en el plenu 
goce de sus derechos, esto es, que tenga capacidad procesal" invo
cando simplemente "el derecho que tiene todo ciudadano a que la 
administraci6n respete la legalidad" 24 • En este caso, agregaba la 
Corte, "la acci6n que se da. . . a cualquiera del pueblo (de alli su 
denominaci6n) esta dirigida a la defensa de un interes publico que 
es a la vez simple interes del accionante quien por esta sola raz6n no 
requiere estar investido de un interes juridico diferencial o legi
timo" 25• 

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 26, 

menci6n de la Ley que podria provocar dudas en torno a la supervi
vencia de la acci6n popular y a su posible eliminaci6n en el pais 27• 

Sin embargo, que ha quedado dilucidado por la propia jurispruden
cia 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 inconstitucionalidad) deba afectar los derechos e intereses del re
currente, no ha significado en modo alguno la eliminaci6n de la 
acci6n popular, ni el establecimiento de una especial legitimaci6n 
activa para interponerla, referida a la protecci6n o defensa de dere
chos subjetivos o intereses legitimos de ciudadanos en particular. 
Su objeto, ha dicho la Corte Suprema, es "la defensa objetiva de la 
majestad de la Constituci6n 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 "inter
pretaci6n rigurosamente restrictiva"', concluyendo la Corte en que 

23. 

24. 

25. 

26. 
27. 

Vease la sentencia de la antigua Corte Federal de 14-3-60 en Gaceta Forense 
NQ 27, 1960, pp. 127-132 y la sentencia de la Corte Suprerna de Justicia en 
Sala Politico-Adrninistrativa de 18-2-71 en Gaceta Oficial N° 1.472 Extra. 
de 11-6-71. Vease en Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de la Corte 
Suprema 1940-1975 y Estudios de Derecho Administrati1Jo, Torno V, Vol. I, 
Caracas, 1978, pp. 209-304. 
V ease la sentencia de la Corte Suprerna de J usticia en Sala Politico-Adrni
nistrativa de 6-2-64 en Gaceta OficiaJ, NQ 27.373 de 21-2-64. Veanse en 
Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia .. . , cit., Torno V, Vol. I1.P· 296. 
Vease la sentencia de la Corte Suprerna de Justicia en Sala Po1itico-Adrni
nistrativa de 18-2-71 en Gaiceta Oficial, NQ 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, NQ 30.594 de 10-1-75. Veanse en Allan R. 
Brewer-Carias, Jurisprudencia .. ., cit., Torno V, Vol. I, pp. 304 y 314. 
Art. 112, LOCSJ. 
Luis H. Farias Mata, "i,Elirninada la Acci6n Popular del Derecho Positivo 
Venezolano?", Revista de Derecho Public<>, NQ 11, EJV, Caracas, 1982, 
pp. 5-17. 



76 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

cuando se ejerce el recurso de anulaci6n contra los actos administra
tivos de efectos generales, "debe presumirse, al menos relativamente, 
que el acto de ef ectos general es recurrido en alguna f orma af ecta 
los derechos o intereses del recurrente en su condici6n de ciudadano 
venezolano, salvo que del contexto del recurso aparezca manifiesta
mente lo contrario" 28• 

Sin embargo, y a pesar de esta amplitud de interpretaci6n esta
blecida por la Corte Suprema para insistir en la popularidad de la 
acci6n, es evidente que conforme al texto claro de la Ley Organica 
puede admitirse que sin dejar de ser una acci6n popular, el c;imple 
interes requerido para que se abra la legitimaci6n activa para inten
tarla se ha "calificado", restringiendose razonablemente la amplitud 
del recurso, al exigirse que el acto de ef ectos general es afecte en 
alguna forma los derechos o intereses del recurrente 29• En esta 
forma, por ejemplo, si bien una persona residente o domiciliada o 
con bienes situados en una Municipalidad podria en cualquier tiem
po intentar la acci6n popular contra los reglamentos dictados por el 
Alcalde Municipal, pues podria presumirse que en alguna forma 
af ectan sus derechos o intereses, no podra decirse lo mismo respecto 
de los reglamentos dictados en otra Municipalidad, situada en el 
otro extremo del pais, y con la cual el recurrente, no tenga ni haya 
tenido relaci6n alguna. En este caso, seria manifiesta la no lesion 
en forma alguna de los derechos e intereses del recurrente, por lo 
cual no procederia la "presunci6n" establecida por la Corte para la 
admisibilidad del recurso. 

En todo caso, debe sefialarse que ademas de a las personas natura
les o j uridicas afectadas en sus derechos o intereses por el acto re
currido, la Ley Organica de la Corte Suprema de J usticia otorga 
legitimaci6n para intentar la acci6n popular, al Fiscal General de 
la Republica ao, dadas las funciones asignadas constitucionalmente 
a este funcionario, vinculadas a la def ensa de la Constituci6n y de 
los derechos fundamentales 31 • 

En cuanto a la legitimaci6n pasiva, como se ha dicho, la Ley Or
ganica de 1976 del acto, la persona debe reunir las mismas condi
ciones exigidas para el accionante o recurrente 32, es decir, debe 
alegar que el acto af ecta sus derechos e intereses. A qui tambien, y 
aun cuando se explica la presunci6n definida por la Corte Suprema, 
es claro que si del expediente resulta manifiesto que el acto impug
nado no af ecta los derechos e intereses de qui en pretende hacerse 
parte, la calidad de parte pretendida podria ser rechazada por el j uez. 

28. Vease la sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Corte Plena de 
30-6-82, en Revista de Derecho Publico, N9 11, EJV, Caracas, 1982, pp. 
135-138. 

29. Allan R. Brewer-Carias, El Control de la Constitucionalidad ... cit.,, p. 120. 
30. Art. 116 LOCSJ. 
31. Art. 220, Constituci6n. 
32. Art. 137 LOCSJ. 
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Por ultimo, debe mencionarse que precisamente por el caracter 
popular de la acci6n en estos casos de impugnaci6n de actos admi
nistrativos de efectos generales, la ley regula el proceso contencioso 
objetivo en forma peculiar, estableciendo la imprescriptibilidad del 
recurso 33, y una secuela adjetiva bastante simplificada 34• 

c. El contencioso-admini.strativo de anulaci6n de fos actos 
administrativos de efectos particulares 

a'. La generalidad del recwrso y la extinci6n de las 
antiguas "apelaciones" administrativas 

Ante todo debe sefi.alarse que la constitucionalizaci6n del conten
cioso-administrativo y la configuraci6n del recurso de nulidad como 
un derecho constitucional a la tutela judicial frente a los actos ad
ministrativos ha provocado dos ef ectos generalizadores. 

En primer lugar, que todos los actos administrativos son suscep
tibles de ser recurridos, por lo que la jurisprudencia ha interpretado 
claramente que cuando las leyes sefi.alan que contra determinado acto 
administrativo "no procedera recurso alguno" debe entenderse tal ex
presi6n unicamente dirigida a los recursos administrativos o guber
nativos, y no al recurso contencioso-administrativo de anulaci6n que 
tiene rango constitucional :15 _ 

En segundo lugar, que las denominadas en viejas leyes especiales 
"apelaciones" contra actos administrativos por ante la Corte Supre
ma, no son tales sino que se trata del recurso contencioso-adminis
trativo de anulaci6n contra actos administrativos de efectos parti
culares. La cuesti6n de las "apelaciones" ante la Corte· fue "definiti
vamente superada" en la sentencia de la Corte Suprema de Justicia 
en el caso Pan American World Airways Inc. de 11-5-81 en la cual 
la Corte para justificar dicha superaci6n, dio las siguientes razones: 

"primero, porque de acuerdo con la letra constitucional no puede discu
tirse que ningun acto administrativo esta exento de control jurisdiccional; 
y segundo, porque tampoco puede ponerse en duda en la concepci6n actual 
de nuestro derecho administrativo, que los recursos jurisdiccionales contra 
los actos administrativos solo pueden versar en razones de ilegalidad del 
acto, y no del merito u oportunidad de la actuaci6n administrativa". 

De alli concluy6 la Corte en esa sentencia se:fialando que: 

"De lo expuesto concluye esta Sala que, al presente, cuando un cuerpo legal 
especial concede apelaci6n contra un acto administrativo contra un 6rgano 
de la jurisdicci6n contencioso-administrativa debe entenderse que se trata 

33. Art. 134 LOCSJ. 
34. Arts. 115-120 LOCSJ. 
35. Vease por ejemplo sentencia CSJ-SPA de 10-1-80, RDP., N° 1, 1980, pp. 

146-147. 
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en su lugar del recurso contencioso-administrativo previsto en la Constitu
ci6n y desarrollado en la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia ~6. 

Esta doctrina fue ratificada expresamente por la Corte Suprema 
en su sentencia del 14-2-85 ( caso Patria Fondo Mutual de Inversion 
de Capital Variable), en la cual preciso, que las mencionadas "ape
laciones" deben regirse y tramitarse integramente conforme a las 
disposiciones legales de la Ley Organica de la Corte, y que entre otros 
aspectos, 

"el lapso para ejercer el correspondiente recurso es el general de 6 meses 
contemplado en el articulo 134 ejusdem y no los especiales de 5, 10, 15 6 
20 6 30 dias previstos en otras leyes" x1. 

b'. El tema de la legitimaei6n activa 
Ahora bien, uno de los aspectos procesales mas importante en la 

distincion de los procedimientos de impugnacion de los actos admi
nistrativos de efectos generales y los juicios de nulidad de los actos ad
nistrativos de efectos particulares, es el de la legitimacion activa 
para recurrir, con la exigencia, en el ultimo caso, de un interes per
sonal, legitimo y directo :Hhl•. 

a". La exigencia de un interes personal, legitimo 
y directo 

En ef ecto, de acuerdo a lo previsto en el articulo 121 de la Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia: 

"La nulidad de actos administratlvos de efectos particulares podra ser 
solicitada solo por quienes tengan interes personal, legitimo y directo en 
impugnar el acto de que se trate". 

En esta forma, la legitimacion activa para intentar la acc1on o 
recurso de nulidad de los actos administrativos de efectos particula
res, corresponde al menos, al titular de un interes legitimo en que 
el acto sea anulado. Por supuesto, el titular de otra situacion juridica 
subjetiva mas protegida por el ordenamiento juridico, como es el 
derecho subjetivo, tambien tiene legitimacion activa para impugnar 
el acto administrativo de efectos particulares que lo lesione. 

Este recurso, por supuesto, procede no solo contra los actos admi
nistrativos de efectos particulares expresos, sino tambien contra los 
actos tacitos denegatorios producto del denominado silencio admi
nistrativo negativo previsto en la Ley Organica de Procedimientos 
Administrativos 38• Ademas, por supuesto, los actos administrativos 

36. Vease en RDP, NQ 7, 1981, p. 157 a 162. 
37. Consultada en original. 
37b1•. Vease lo expuesto en pp. 130 y ss. de este Torno VII. 
38. Art. 4, Ley Organica de Procedimientos Administrativos (LOP A), Gaceta 

Oficial NQ 2.818 Extra. de 1-7-81. Vease Allan R. Brewer-Carias, "El sen
tido del silencio administrativo negativo en la Ley Organica de Procedi
mientos Administrativos", Revista de Derecho Publico, N9 8, EJV, Cara
cas, 1981, pp. 27-34. 
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impugnables no solo son los dictados por las autoridades ejecutivas, 
sino los emanados de los organos legislativos y judiciales y de los 
organos constitucionales con autonomia funcional 39, asi como los 
emanados de entidades privadas que pueden emanarlos en virtud de 
ejercer en alguna forma poderes publicos 40• 

Ahora bien, en todos esos casos la legitimacion activa para inter
poner los recursos corresponde a los titulares de un interes personal, 
legitimo y directo, nocion que ha sido delineada por la jurisprudencia 
contencioso-administrativa en las ultimas decadas, como la situacion 
juridica subjetiva que deriva de la relacion 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 desti
natario del acto o por encontrase en una particular situacion de 
hecho frente a la conducta de la Administracion, que hace que el 
ordenamiento juridico proteja particularmente su interes en la lega
lidad de la actividad administrativa 41 • En la configuracion de esta 
nocion de interes legitimo, personal y directo, es de interes destacar 
algunas decisiones de la Corte Suprema yen particular las siguientes: 

La antigua Corte Federal, en sentencia de 14-04-60, establecio lo 
siguiente: "Los ordenamientos juridicos que como el nuestro, admi
ten el recurso contencioso de anulacion 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 Codigo 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 
anulacipn de un acto administrativo (lo tienen) las partes, enten
diendose por tales las que han establecido una relacion juridica con 
la Administracion Publica, o aquel a quien la decision administra
tiva perjudica en su derecho o en su interes legitimo". 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" 42• 

En sentencia de la Corte de Justicia en Sala Politico-Adminiatra
tiva de 6-2-64 al precisar la legitimacion activa del recurrente en los 
juicios contencioso-administrativos de anulacion, sefialaba que la 

39. Allan R. Brewer-Carias, "El problerna de la definici6n del acto adrninis
trativo" en Libro Homenaje al Dr. Eloy Lares Martinez, UCV, Caracas, 1984, 
Torno I, pp. 25 a 78. 

40. Hildegard Rondon de Sanso, "Arnpliaci6n del arnbito contencioso-adminis
trativo", Revista de Derecho Publico, NQ 22, EJV, Caracas, 1985, pp. 33-49. 

41. Allan R. Brewer-Carias, "Aspectos de la legitirnaci6n activa en los recursos 
contencioso-adrninistrativos contra los actos adrninistrativos de efectos par
ticulares", Revista de -verecho Publico, NQ 16, EJV, Caracas, 1983, pp. 
227-233. 

42. Vease en Gaceta Forense, NQ'-27, pp. 127-132. Vease adernas en Allan R. 
Brewer-Carias, Jurisprudencia de la Corte Suprema ... Torno V, Vol. I, cit,. 
p. 293. 
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legitimacion "implica la aptitud de ser parte en un proceso concre
to"; y tal aptitud, dijo la Corte, "viene determinada por la posicion 
en que se encuentren las partes respecto de la pretension procesal; 
por lo que solo las personas que mantengan determinada 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 per
sona concreta, con facultad de poder reclamar o imponer una deci
sion administrativa. En resumen, puede estimarse la legitimacion 
como la consideracion especial 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 administrativo recu
rrido. En otras palabras, el interesado es aquel que ostente un interes 
juridicamente relevante en la anulacion del acto 4:i. 

En otra sentencia del 18-2-71, la misma Sala Politico-Adminis
trativa 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 admi
nistrativo, entre la Administracion y los administrados. Por consi
guiente, la persona que resulte lesionada a causa de la decision admi
nistrativa debe estar procesalmente asistida de su derecho o su in
teres legitimo", concluyendo que en el contencioso-administrativo 
de anulacion de los actos de efectos particulares, "solo pueden actuar 
los sujetos que resulten directamente afectados por el acto adminis
trativo", es decir, "las que tuvieran un interes legitimo en su anu
lacion" 44 • Como lo ha seiialado la Corte Primera de lo Contencioso-, 
Administrativo, el interes juridico legitimo aparece "como la ga
rantia, utilidad o provecho que puede proporcionar alguna cosa, de 
modo que el de! demandante y del reo, consisten en el beneficio que 
deba reportarles la decision de pleito, ya sea haciendoles adquirir o 
evitandoles perder ... " 43. 

Ademiis, la Sala Politico-Administrativa 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 recurrido, seiialo lo siguiente: 

"Las circunstancias expresadas dejan constancia de que la cuestion debatida 
en este proceso tiene que ver directamente con la particular 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 levantarse 
una construccion en perjuicio de sus derechos y con violacion, en su pare
cer, por parte de la Administracion, de las normas de interes general que 
atienden al desarro!lo urbanistico de la region. Conforme a tales ra7om·s, 
la Corte estima que la decision administrativa que se discute esta rzla-

43. Vease en Gaceta Oficial, NQ 27.373 de 21-2-64, pp. 203-509 y 203-510. La 
Corte siguio en esta decision la opinion de Jes us Gonzalez Perez, Derecho 
Procesal Administrativo, Torno II, Madrid, 1966, p. 263. 

44. Vease en Gaceta Oficial, N9 14.72 Extra. de 11-6-71. 
45. V ease la sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo 

de 26-1-84 en Re1•ista de Derecho P1~blico, N° 17. EJV, Caracas, 1984, p. 190. 
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cionada con el derecho de la actora, cuyo interes legitimo, personal y di
recto en el planteamiento del caso puede resolver, y en consecuencia, su 
legitimacion activa en el proceso, ha quedado plenamente demostrada" 46, 

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-Administrativa de 3 de octubre de 1985 en la cual 
se ha expresado que en el procedimiento contencioso-administrativo 
contra los actos administrativos de efectos particulares, dado que 
en el tiene: 

"caracter prioritario la defensa del interes general o colectivo, son admi
tidos a recurrir en via contencioso-adm:nistrativa, de una parte, los titu
lares de derechos subjetivos administrativos, es decir, quienes derivarian 
su capacidad procesal de vinculos establecidos previa y especialmente por 
la Administracion con el particular, en virtud de lo cual resulta justo que 
el afectado solidte la nulidad del acto ilegal lesivo y hasta la restauracion 
de su derecho mediante dicho acto desconocido, por haberse irrumpido 
contra esos vinculos previos (contratos, concesion, permiso ... ); descono
cimiento que configura la lesion de ese derecho subjetivo preexistente y de 
indole administrativa. Pero ademas, detentan esa misma capacidad pro
cesal para ac.tuar en juicio los interesados legitimos -concepto diferente 
en Derecho Publico de! anteriormente expuesto-, es decir, aquellos par· 
ticulares que sin ser titulares de derechos subjetivos administrativos se 
encuentren en una especial situacion de hecho ante la infraccion del orde
namiento juridico, la cual, por eso mismo, los hace mas sensibles que el 
resto de los administrados al desconocimiento del interes general o co!ec
tivo por parte de la Administracion al violar la Ley" 47. 

Esta noci6n de interes personal, legitimo y directo ha sido preci
sada con acuciosidad, recientemente, por la Corte Primera de lo 
Contencioso-Administrativa en su sentencia del 13-10-88 (caso Ce
memosa), en la cual la Corte declar6 inadmisible un recurso de nu
lidad intentado por unos miembros de un Concejo Municipal contra 
acto de la Camara Municipal que habia acordado prorrogar un con
trato de concesi6n de servicio publico, por considerar que los men
cionados concejales recurrentes no eran titulares de un interes per
sonal, legitimo y directo en la impugnaci6n del acto del Concejo Mu
nicipal del cual formaban parte. Aun cuando no estamos de acuerdo 
con el pronunciamiento de inadmisibilidad, es de interes destacar 
lo argumentado por la Corte a los efectos de la precision de la noci6n 
de interes legitimo, personal y directo: 

"De alli que, el interes legitimo debe entenderse como la existencia de una 
tutela legal sobre la pretension del actor e incluso, a falta de ella, de la 

46. Vease en Gaceta Oficial, NQ 1.568 Extra. de 12-2-73. 
47. Vease en Revista de Derecho Publico, NQ 24, EJV, Caracas, 1985 ,pp. 156-162. 
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no ex1stenc1a de una norma que 1mp1da su satisfacc10n, restrmgiendola, 
hm1tandola o negandola Al m1smo t1empo, la noc10n ::.e enlaza con la doc
trma a la cual hemos alud1do, por haber s1do as1m1lada por el s1stema ve
nezolano, en el sent1do de que el recurrente debe estar s1tuado en una par
ticular s1tuac10n de hecho frente al acto admm1strat1vo en forma de que 
el m1smo reca1ga sobre <;U esfera, afectandola de manera determmante 

La ex1stPnc1a de que el mteres sea personal alude a la de que el actor 
haga valer en <>u nombre o en el de un SUJeto o comunidad a los cuales 
repre<>enta su pretens10n La 1 elac10n de! actor wn la dec1<>10n 1mpugnada 
es la de un suJeto afectado por ella en su prop1a er,feza Lo que be plantea 
a traves de! 1ecurso es un derecho o una expeltat1va de derecho que es 
pos1ble md1v1duahzar, que no es un anhelo vago o d1fuso, smo que mc1de 
sobre una e~Iera patr1momal o moral en fo1ma espeof1ca 

La tercera cond1uon que el leg1slador establece, y que no es otra cosa 
que una con~ecuenc1a de la'l antenores, es la ex1stencia de un mteres 
d1relto, esto e.,, la neces1dad de que el efecto del acto reca1ga sobre el 
actor Se 1equ1ere a<;1 que el acto este destmado al actor Los efectos de 
los ac~o.,, como es b1en ~ab1do <;On de multiple natmaleza Algunos son 
duectos, esto es '>U producc10n e<; el mot1vo general del acto, y es a ello<> 
a Jo., que alude la Lev con relac1on a la leg t1m1dad, otros son mdirectos 
en el bentido dP que la voluntad mamf1e<>ta Pn el acto no estuvo destmada 
fundamentalmente a produc1r}o<; smo aue los m1smos operan en forma 
obhcua, c1rcun.,tanc1al o med1ata 

La., cond1c1one<> precedentemente anahzadas son acumulat1vas, esto es, 
deben e<>ta1 p1e~entes en la totahdad para que el 1mpugnante o recurrpnte 
de un acto tenga la cond1c10n de parte activa en el proceso de 1mpugora
c1on Es aqu1 donde el 1ecurso contenc.1oso admm1strativo de nuhdad sobre 
lo<> acto'> pa1 tic ulax e::. revela una naturaleza m1xta, por cuanto s1 b1en, a 
traves de! m1smo y en el m1smo, se le 1mputa al acto obJeto del recurw su 
contranedad con el orden JUnd1co, lo c.ual 1mphcana una naturabza 
e>.enc1almente obJet1va, 'Im embargo, <;1multaneamente se ex1ge que el 1m
pugnante sea el afec.tado, el que rec1be los efectos mmed1atos de la dec~srnn 
sobre su e.,fera de mtereses" 

Con base en estos ai gumentos, al anahzar la s1tuac10n de los conce
J ales recurrente& contia un acto del ConceJo Mumc1pal del cual for
maban parte, la Corte sefialo. 

"El acto 1mpugnado fue d1ctado por un organo coleg1ado, esto es, por un 
orgamsmo en el cual la voluntad del titular no es la de una sola persona 
f1s1ca, por cuanto tal t1tular1dad corresponde a una plurahdad de suJetos 
y la voluntad alud1da se forma a traves de un proceso que se denomma 
"dehberac10n ' que t1ende a hacer umtaria la mult1phc1dad de cr1tenos 
que los suJetos mtegrantes de! organo expresan, que es el fruto de un 
proced1m1ento rntegrado por multiples fases Este proced1m1ento esta re
g1do por el prmc1p10 de la llamada democrac1a mterna de los organos, en 
v1rtud de la cual, es la mayona la que decide la onentac1on del organo 
en cada uno de los pronunc1am1entos que del m1smo se denvan El organo 
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colegiado manifiesta asi la voluntad que el ordenamiento propio de la 
organizacion considera como valida y que pueda estar constituida por la 
que deriva de una mayoria absoluta o de una mayoria calificada en for
ma especial. Obviamente que, de no existir unanimidad en la voluntad' 
expresada en el organo, los integrantes del mismo que no estaban de 
acuerdo con ella; que habian manifestado una opinion contraria, o sim
plemente diferente, se consideran insatisfechos por el resultado que no 
es el que se ciiie a sus criterios o intereses. Ello forma parte de la 
dinamica de las organizaciones colegiadas en las cuales ha de predominar 
el criterio de la mayoria y han de quedar desplazados los que sean mino-· 
ritarios. Ahora bien, el integrante de un organo colegiado que disiente 
de la decision adoptada tiene tan solo la posibilidad, salvo que la Ley en 
froma expresa lo prohiba, de manifestar su disidencia y los motivos que 
la determinaron. Ahora bien, esta disidencia no hace al titular disidente 
del organo, sujeto legitimado activo para atacar el acto, por cuanto si 
bien se encuentra en una situacion particular frente al acto, su interes 
legitimo no seria ni personal, ni directo, ya que tales situaciones corres
pon®ran solo a Jos destinatarios del acto. El miembro de un cuerpo cole
giado, obviamente, no puede ser tal destinatario, por cuanto, el ser inte
grante del mecanismo de elaboracion de la decision no lo convierte en 
parte sustantiva de la relacion juridica que de ella emerge. Si la. decision 
tuviese que recaer directamente sobre la persona integrante del organo, 
existiria incompatibilidad entre su condicion de miembro del cuerpo 'cole
giado (Ley Organica de Procedimientos Administrativos, Art. 36) y su 
condicion de interesados en un procedimiento administrativo, Jo cual lo 
obligaria a inhibirse a actuar, a falta de lo cual podria pensarse en un 
vicio del acto dictado sin que tal inhibicion se produjese. El titular disi
dente de un 6rgano colegiado que ha emitido un acto, no puede sino mani
festar su disidencia; pero no tiene, por este solo hecho, la legitimidad 
activa requerida para impugnar el acto. Si esta es la situacion, la posibi
lidad de recurrir contra el acto seria la de recurrir contra su propia de
cision, lo cual no esta planteado en el derecho venezolano donde no existe 
el llamado recurso de "lesividad" que faculta a la Administracion para 
impugnar s~s propios actos. 

Han seiialado por otra parte los impugnantes que la normativa vigente 
las responsabiliza por aecisiones como la que fuera objeto de impugna
cion y, especificamente, citan la disposicion contenida en el ordinal SQ del 
articulo 41 de la Ley Organica de Salvaguarda para el Patrimonio Publico 
que sanciona a los funcionarios que dejen prescribir o permitan que des
mPjoren acciones o derechos de los organismos publicos, por no hacerlos 
valer oportunamente o hacerlo negligentemente" 48. 

b". El tema de los intereses colectivos y difusos 

Ahora bien, esta nocion de interes personal, legitimo y directo, 
particularmente bajo el angulo procesal, no solo se refiere a las si
tuaciones juridicas subjetivas que pueden tener los sujetos de derecho 

48. Consultada en original. 
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como personas individualizadas sino tambien las entidades represen
tativas de intereses colectivos legalmente establecidas y reconocidas, 
y que como intereses supra-individuales han venido siendo tutelados 
por el ordenamiento juridico. En cuanto a los intereses colectivos, 
estos se concretan en comunidades compuestas por sujetos de derecho 
mas o menos determinables, siendo en definitiva, intereses de grupo 
que se persiguen en forma unificada, al tener el grupo caracteristicas 
y aspiraciones comunes 49 , quienes en defensa de los intereses de 
grupo, podrian interponer recursos de anulacion contra los actos 
administrativos de efectos particulares que afecten dichos intereses 
colectivos. Dentro de esta categoria estarian, por ejemplo, la repre
sentacion de intereses colectivos por los Sindicatos, Colegios Profe
sionales y las Asociaciones Cooperativas 50• Tambien estarian las Aso
ciaciones de Vecinos reguladas en la Ley Organica de Regimen Mu
nicipal de 1989 r.i, en los casos en los que el acto en cuestion afecte un 
interes de la comunidad vecinal ( interes colectivo) como un todo. 

Estas Asociaciones y otras como las juntas conservadoras del am
biente o de consumidores tambien podrian asumir la defensa de in
tereses difusos, por ejemplo, relacionados con la calidad de vida 
que corresponden a una pluralidad indeterminada o indeterminable 
de sujetos y que el ordenamiento ha protegido juridicamente. en 
razon de su caracter social y comunitario. En este orden de ideas, 
el Reglamento NQ 1 de la Ley Organica de Regimen Municipal sobre 
participacion de la comunidad 52, asign6 a las asociaciones de vecinos 
dentro de sus actividades de interes comunitario, entre otras, "la 
preservacion y el mejoramiento de la calidad de la vida de sus inte
grantes en comunidad" y "la adecuada prestacion de los servicios 
publicos" (articulo 3, ordinales 1 y 2). 

En cuanto a la posibilidad que les asigna el Reglamento de "ejercer, 
en conformidad con lo que al respecto establecen las disposiciones 
legales correspondientes, los recursos administrativos, j udiciales y 
de cualquier otra indole que fueren menestar para el cabal cumpli
miento de las normas legales o reglamentarias que, por su natura
leza, se vinculen a la preservacion de la legalidad urbanistica y, en 
general, a la proteccion de los derechos de los vecinos" ( articulo 6, 
paragrafo primero, literal n), la norma remite a lo que dispongan las 
normas legales correspondientes que regulan la legitimidad activa 
para ejercer los recursos administrativos o judiciales. Por tanto, la 
asociacion de vecinos, como tal, solo puede ejercer recursos contra 
actos que lesionen el interes colectivo vecinal de orden urbanistico 
o en general "los derechos de los vecinos"; pero no tienen legitimacion 

49. M. Sanchez Moron, La participaci6n del ciudadano en la Administarci6n 
Publica, Madrid, 1980, p. 125. 

50. Allan R. Brewer-Carias "El Derecho Administrativo y Ia participaci6n de 
los administrados en las tareas administrativas", Re vista de Derecho PU
blico, N\l 22, EJV. Caracas, 1985, pp. 14-51. 

51. Art. 173, LORM. Gaceta Oficial, N\> 4.409 de 15-6-89. 
52. Gaceta 0 ficial, Ne:> 34.609 de 5-12-90. 
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para actuar en procesos en los que solo corresponda la legitimacion 
a un vecino concreto que tendria que ostentar un interes personal, 
legitimo y directo. 

Las Asociaciones de Vecinos, por tanto, per se no tienen legitimidad 
activa para recurrir ante la jurisdiccion contencioso-administrativa, 
sino que solo lo pueden hacer siempre que ostenten un interes perso
nal, legitimo y directo, que cuando es de la colectividad es el interes 
colectivo. 

Por su parte debe sefialarse que la Ley de Proteccion al Consumi
dor de 1992 consagro como uno de los derechos de los consumidores 
"la proteccion de los intereses supraindividuales o difusos, en los 
terminos que establezca la Ley" (Art. 2, Ord. 6°), por lo que ello solo 
puede hacerse como lo regule la Ley, en este caso, el articulo 121 de 
la Ley Organica de la Corte Suprema. 

Debe sefialarse, en todo caso, que estos intereses colectivos y difu
sos son parte del interes general, aun cuando no asumido directamente 
por el Estado (interes publico) 53 y, por tanto, cuando un acto admi
nistrativo de ef ectos particulares lo lesione, la impugnacion de los 
mismos podrian intentarse por el Fiscal General de la Republica, a 
quien la Ley Organica ha atribuido especialmente legitimacion activa 
en estos casos 54• Por tanto, y en caso de que no se admitiera en tod,o 
supuesto la legitimacion activa de las entidades representativas de 
intereses colectivos y difusos para impugnar actos administrativos 
de efectos particulares, estas entidades podrian requerir del Fiscal 
General de la Republica su interposicion. 

Por otra parte, e independientemente de los interesados colectivos, 
excepcionalmente, el interes general como tal, y el difuso, tambien 
esta juridicamente protegido en cuanto a que su lesion por un acto 
administrativo de efectos particulares, al permitirse al Fiscal General 
de la Republica interponer el recurso contencioso-administrativo de 
anulacion. 

c". El tema de la legitimaci6n activa de la propia 
Administraci6n 

Por ultimo, debe tambien mencionarse que el recurso contencioso
administrativo de anulacion de los actos administrativos de efectos 
particulares; contrariamente a lo resuelto por la Corte Primera de la 
Contencioso-Administrativo, 55 tambien podria ser interpuesto por la 
propia Administracion Publica, particularmente respecto de los actos 
administrativos dictados y que sean irrevocables en virtud de haber 
creado o declarado derechos a favor de particulares. En efecto, de 
acuerdo a la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, los 
actos administrativos creadores o declarativos de derechos a favor de 

fi3. Allan R. Brewer-Carias, "El Derecho Administrativo y la participaci6n ... ", 
loc. cit., p. 11. 

54. Art. 121 LOCSJ. 
55. Sentencia de 13-10-88, caso Cememosa. Consultada en original. 
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los particulares no pueden ser revocados por la Administraci6n Pu
blica 56, sancionandose el acto revocatorio en esos casos, con la nulidad 
absoluta 57• Por tanto, dictado por la Administraci6n un acto irrevo
cable, la unica 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 tendrfa la legitimaci6n activa necesaria para ello. 

c'. El tema de la legitimaci6n pCll3iva 

En cuanto a la legitimaci6n pasiva, ante todo puede corresponder a 
la Administraci6n Publica interesada desde el momento en que conoce 
de la interposici6n del recurso, mediante el requerimiento judicial del 
expediente administrativo 58, y ademas al igual que lo indicado ante
riormente, de acuerdo al' articulo 137 de la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia, en los juicios contendoso-administrativos contra 
los actos administrativos de efectos particulares, pueden hacet·se 
parte todas las personas que reunan las mismas condiciones exigidas 

-para el accionante o recurrente, es decir, todos los titulares de un 
interes personal, legitimo y di recto en def ender el acto impugnado 59• 

En efecto, de acuerdo con el articulo 137 de la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia 

"solo podran hacerse parte en los procedimientos a que se refieren las Sec~ 
ciones Segunda y Tercera de este Capitulo, las personas que reunan las 
mismas condiciones exigidas para el accionante o recurrente". 

Por tanto, para hacerse parte tanto como coadyuvante de la Admi
nistraci6n defensora del acto, es necesario ostentar un interes, perso
nal y directo sea en la anulaci6n del acto sea en su mantenimiento. 

Pero no es esta la unica norma de la Ley que regula la posibilidad 
de que personas distintas al accionante o recurrente intervengan en 
el procedimiento contencioso-administrativo, pues el articulo 125 de 
la Ley Organica, al referirse al emplazamiento mediante cartel, de
termina que esta dirigido a los interesados, los cuales conforme a 
dicha norma pueden "darse por citados" y consignar el cartel. El 
articulo 126, ademas, permite que soliciten la apertura de la causa a 
pruebas tanto al recurrente como a los coadyuvantes u opositores al 
recurso. Por ello, en una importante sentencia dictada por la Corte 
Suprema de J usticia el 26-9-91 ( cCli3o R6mulo VillavicenciJ.o), la Corte 
entr6 a precisar el tema de la intervenci6n de terceros en el juicio de 

56. Art. 19, Ord. 2Q y Art. 82 LOPA. Vaese Allan R. Brewer-Carias, "Comen
tarios sobre la revocaci6n de los actos administrativos" en Revista de 
Derecho Publico, NQ 4. EJV, Caracas, 1980, pp. 27-30. 

57. Art. 19, Ord. 29 LOPA, Allan R. Brewer-Carias, El Derecho Administra
tivo y la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, Caracas, 1982, 
p. 186. 

58. Art. 123 LOCSJ. 
59. Arts. 121, 137 LOCSJ. 
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nulidad, para poder determinar cuando tal intervenci6n es a titulo 
de verdadera parte. Para ello, la Corte recurri6 a las normas <lel 
C6digo de Procedimiento Civil aplicables conforme al articulo 88 de 
su Ley Organica, y entre otros conceptos, precis6 los siguientes : 

1 . Parte acciornante o recurrente "es el titular de un derecho 
subjetivo frente a la Administraci6n, o de un interes legitimo lesio
nado por la actividad de esta". Esta noci6n, precis6 la Sala, se iden
tifica con los interesados a que se refieren los articulos 22 y 23 de la 
LOP A. Estos interesados pueden ser los que inician los procedimientos 
administrativos o los que por ser titulares de derechos subje~ivos o 
de intereses legitimos, aunque no los hubiesen iniciado, se apersonan 
en los mismos en cualquier estado en que se encuentre la tramitaci6n 
(Art. 47 y 22 LOPA). Estos interesados no solo pueden ejercer los 

recursos administrativos, sino la acci6n de nulidad, siendo partes en 
los procesos, con todo derecho para obrar en juicio y de gestionar en 
el (Arts. 136 y 150 CPC). 

Conforme al articulo 137 de la Ley Organica, ademas, pueden ha
cerse parte en el proceso de anulaci6n, las personas distintas al recu
rrente o a la Administraci6n recurridas, que tengan el mismo inte
res; intervenci6n que seria de caracter adhesiva. Estas personas 
que pueden hacerse parte, distintas al accionante, en el procedimiento 
de anulacion, por reunir las mismas condiciones exigidas, para este, 
es decir, de interesado (titular de derechos subietivos o de intereses 
legitimos), conforme a los articulos 137 y 121 de la Ley Organica de 
la Corte Suprema de Justicia, no son terceros. 

2. El tercero adhesivo simple, por otra parte, conforme lo dijo 
la Sala, no es propiamente parte, sino tercero coadyuvante de una de 
las partes. Su interes en el proceso deriva de "la eficacia refleja que 
puede tener la decision a dictarse en un pro,ceso pendiente entre otras 
personas, por la union o dependencia que presentan sus derechos o 
intereses con la relaci6n deducidas en aquel proceso". El tercero a.dhe
sivo simple, le interesa la sentencia que solo es ley para las partes, 
"por las consecuencias que tiene para una de las partes, pero que 
pueden manifestarse a cargo de ese tercero ( eficacia refleja de la 
cosa juzgada) ". Por ello, el tercero adhesivo simple: 

"coadyuva a la pretension de una de las partes, por el interes en que 
esta venza a la otra, y por ello coopera o colabora con la parte principal, 
solicitando, alegando, y probando junto a ella o para ella, o hasta supliendo 
su inactividad, pero no podria, por ejemplo, por esa misma condici6n ins
trumental, oponerse a los actos procesales del coadyuvado, debiendo en 
todo caso, estar y pasar por ellos". 

3. En cuanto a las partes en el proceso contencioso-administra
tivo, se estableci6 en la sentencia lo siguiente: 

"pueden comparecer validamente con posterioridad a la presentaci6n de 
la respectiva demanda -que es cuando comienzan los juicios (articulo 
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339 del CPC)- y no solo durante el lapso de comparecencia, que se da 
para todo el que pudiera tener interes en las resultas del proceso, sino 
inclusive con posterioridad, aceptando en todo caso la causa en el estado 
en que se encuentra al intervenir en la misma, en razon del principio de la 
preclusion procesal ( articulos 202, 361 y 380 ejusdem). Por el contrario, 
quienes son terceros adhesivos simples, solo pueden comparecer validamente 
como coadyuvantes durante el lapso de comparecencia a que se contraen 
los articulos 125 y 126 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justi
cia ... ·•. "No obstante, por excepcion, estos terceros, y por supuesto, quie
nes tambien sean parte legitima, pueden comparecer antes y darse por 
citados, a los efectos de suplir la inactividad del acc;onante o recurrente 
-que es una forma de coadyuvar para evitar su derrota judicial- para 
consignar el ejemplar del periodico donde hubiere sido publicado el cartel, 
a los fines de evitar la dedaratoria de desistimiento tacito de! recurso, 
segun lo contempla el articulo 125 ya mencionado". 

4. Tan to las partes como los terceros que no sean parte, en virtud 
del caracter preclusivo del proceso (Arts. 202 y 364 CPC), solo pue
den oponer excepciones o def ensas en contra de las demandas de 
nulidad, en el lapso de comparecencia de 10 dias que ocurre despues 
de admitida la demanda y de publicado el cartel de emplazamiento 
(Arts. 125, 126 y 130 LOCSJ); "de manera que si se oponen antes 
o despues, intempestivamente tales alegatos carecen de validez" 60• 

Estos criterios de la Corte Suprema de Justicia fueron precisados, 
en cuanto a los intervinientes adhesivos como terceros, en la senten
cia del 10-7-91 (caso Tarjeta.s Banvenez), en la cual la Corte seiia16 
que la inten•enci6n adhesiva: 

"tiene lugar cuando el tercero concurre sosteniendo las razones de una 
de las partes en litigio, de modo que no reclama un pronunciamiento del 
organo jurisdiccional para si, sino el reconocimiento del mejor derecho 
invocado por el coadyuvante". 

"Asi pues, el interveniente adhesivo es un tercero al proceso que inter
viene por tener un interes personal y actual (articulo 370, Ord. 39 CPC), en 
la defensa de la pretension de una de las partes, es decir, su interes 
personal lo constituye la existencia de una relacion de hecho o de derecho 
tutelada por el ordenamiento juridico, situacion o interes que resultara 
afectado por el fallo que se produzca en la causa, lo que induce a interve
nir en la relation procesal adoptando una posici6n subordinada a la parte 
principal que coadyuva. 

Esta relaci6n de dependencia circunscribe lo que debe ser la actuacion 
de! interviniente en el proceso, ya que su posici6n se debe adecuar a la 
asumida por la parte principal y no puede, obviamente, actuar en con
tradicion con la roadyuvada. De igual modo, no le es dable modficar 
ni ampliar la pretension procesal original u objeto del proceso. 

60. Consul tad a en original. 
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Sin embargo, si puede el adherente consignar alegatos propios que esten 
dirigidos a apoyar la pretension de la principal, asi como presentar prue
bas y objetar las de la contraparte, y en fin, participar con cualquiera 
medios o elementos procesales en provecho de la coadyuvada" 61. 

c. El ccnitencioso de anulaci6n de los actos administrativos 
bilaterales ( contratos) 

Por ultimo, en cuanto al contencioso de anulaci6n de los aetos admi
nistrativos debe sefialarse que la Ley Organica de la Corte Suprema 
de Justicia establece la posibilidad de que se impugnen los contratos 
que celebre la Administraci6n, pero por personas extrafias a la rela
ci6n contractual. En efecto, el articulo 111 de dicha Ley se refiere a: 

"Las demandas de nulidad, por ilegalidad o inconstitucionalidad, de con
tratos o convenciones celebrados por la Administraci6n Publica, intentadas 
por personas extrafias a la relaci6n contractual, pero que tengan u·1 interes 
legitimo, personal y directo en la anulaci6n del mismo o por el Fiscal 
General de la Republica, en los casos en que dichos actos afecten un inte
res general". 

En estos casos, no se trata del contencioso contractual o de las de
mandas contra los entes publicos intentadas por el contratante de la 
Administraci6n con motivo de la ejecuci6n de contratos, sino de accio
nes de nulidad intentadas contra contratos o convenciones celebrados 
por la Administraci6n por personas extrafias a la relaci6n contractual, 
pero siempre que tengan un interes personal, legitimo y directo en la 
anulaci6n del contrato. El Fiscal General de la Republica tambien 
esta legitimado para interponer el recurs<'.>, cuando dichos contratos 
afecten el interes general. 

El procedimiento establecido para el proceso contencioso de anula
ci6n, en este caso, sin embargo, es distinto del previsto para los juicios 
de impugnaci6n de los actos administrativos de efectos generales o 
particulares, y se aplica mas bien el procedimiento del contencioso 
de las demandas contra los entes publicos 62 mas pr6ximo al procedi
miento ordinario. 

B. El contencioso de anulacion y condena 

Remos seiialado que en el contencioso de los actos administrativos, 
si bien la anulaci6n de los mismos es un elemento constante en el ob
jeto de los recursos, este no se agota en la sola pretension de anula
ci6n. De acuerdo al articulo 131 de la Ley Organica de la Corte Su
prema de Justicia de 1976, y este es quizas uno de los aspectos mas 
importantes de la reforma, ademas de la pretension de anulaci6n, esta 
puede estar acompafiada de las pretensiones de condena, con lo cual 

61. RDP, N9 47, 1991, p. 135-136. 
62. Art. 111 LOCSJ. 
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se puede decir que qued6 rota la tradicional dicotomia del contencioso 
de anulaci6n, por un lado, y del contencioso de los derechos, por el 
l)tro 63• Por tan to, en el contencioso de los actos administrativos, ade
mas de la anulaci6n clel acto, el juez puede condenar a la Administra
ci6n al pago de sumas de dinero, a la reparaci6n de dafios 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 J usicia establece lo siguiente: 

"Articulo 131. 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. lgualmente, la Corte podra, de acuerdo con los terminos de la res
pectiva solicitud, condenar el pago de suma:; de dinero y a la reparaci6n 
de dafios y perjuicios originados en responsabilidad de la Administrad6n, 
asi como disponer lo necesario para el restablecimiento de las situaciones 
juridicas subjetivas lesionadas por la actividad administrativa". 

Esta norma es de una importancia capital en la configuraci6n del 
contencioso-administrativo en Venezuela, pues tiene las siguientes 
implicaciones: ' 

En primer lugar, las pretensiones de anulaci6n de los actos admi
nistrativos pueden acompafiarse de pretensiones de con<lena. Por 
tanto, cuando estas dependan de lesiones a situaciones juridicas sub
jetivas producidas por actos administrativos, en el mismo recurso de 
3~rnlaci6n de estos pueden acumularse las pretensiones de condena. 
con lo cual se sigue el procedimiento de los .iuicios de nulidad y no el 
de las demandas contra los entes publicos. Por tanto, en estos casos, 
sigue siendo un proceso objetivo contra un acto administrativo, en el 
cual no hay partes propiamente dichas, pero puede haber pretensio
nes y decisiones de condena a la Administraci6n como consecuencia 
directa de la anulaci6n. 

En segundo lugar, las pretensiones de conderia que pueden acom
pafiar al recurso de anulaci6n, de acuerdo al articulo 206 de la Cons
tituci6n y 131 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, 
pueden tener su origen basicamente en la responsabilidad de la Admi
nistraci6n derivada del acto administrativo ilegal, buscandose la con
dena a la Administraci6n al pago de sumas de dinero, a la reparaci6n 
de dafios y perjuicios o al restablecimiento de la situaci6n juridica 
subjetiva lesionada por la actividad administrativa. Esta variedad 
de pretensiones tiene efectos fundamentales en cuanto a la legitima
ci6n activa y al contenido de la decision del juez contencioso-admi
nistrativo. 

En efecto, en cuanto a la legitimaci6n activa, el articulo 131 de la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia ha producido como 

63. Veanse los comentarios de A. Moles Caubd sobre lo que llam6 "el con
tencioso mixto", en "Rasgos generales de la jurisdicci6n contencioso-ad
ministrativa". loc. cit., p. 76-77. 
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consecuencia, la finalizacion definitiva del monopolio que el derecho 
subjetivo tenia sobre las situaciones juridicas subjetivas, particular
mente en cuanto a su resarcibilidad o indemnizabilidad. Por tanto, 
la tradicional idea de que el interes personal, legitimo y directo era 
solo una situacion juridica procesal para impugnar actos administra
tivos, y de que la pretension de condena solo correspoondia a los titu
lares de derechos subjetivos (de alli la superada distincion entre 
contencioso de anulacion y contencioso de los derechos) 64 ha que
dado superada, y del articulo 131 de la Ley resulta que dentro de las 
situaciones juridicas subjetivas sustantivas, 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 solo corresponde al titular de un derecho subjetivo lesio
nado por el acto administrativo 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 responsabilidad administrativa 
originada por el acto administrativo impugnado, pueden distinguirse 
dos supuestos: si se trata de un acto administrativo que lesiona el de
recho 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 perjuicios, 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 legitimaci6n 
activa para impugnar un acto ilegal de destitucion y para pretender 
el pago de sumas de dinero, la reparacion de dafios y perj uicios 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 solo puede su;rgir 
de la lesion de derechos subjetivos ( contractuales o estatutarios), sino 
tambien puede surgir de la lesion a intereses legitimos, personales y 
directos, cuyos titulares no solo 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 restablecimiento del inte
res legitimo lesionado por la autoridad administrativa. Por ejemplo, 
el propietario de una parcela de terreno en una zona urbana residen
cial, frente a un acto administrativo ilegal que cambie la zonificaci6n 
de la parcela colindante, no solo tiene la legitimacion para impugnar 
el acto ilegal y solicitar su nulidad, sino para que se le resarzan los 

64. Idem. pp. 74-75. 
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dafios y perjuicios ocasionados por el mismo (por ejemplo, dafios am
bientales, 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 res
tablecimiento de la zonificacion original). 

Pero no solo la esencia de la legitimacion activa se ha modificado 
en el contencioso-administrativo de los actos administrativos, sino que 
a partir de 1976, tambien se han modificado sustancialmente los po
deres del juez en SUS decisiones de anulacion y condena, pues estas 
pueden incluso, llegar a sustituir la actuacion de la Administracion. 

En ef ecto, en el esquema tradicional del contencioso-administrativo 
de anulacion, el juez se limitaba a anular el acto recurrido correspon
diendo a la Administracion 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 
solo la pretension de anulacion puede estar acompafiada de preten
siones de condena al pago de sumas de dinero o la reparacion de dafios 
y perjuicios, sino que mas importante, la pretension de anulacion 
puede estar acompafiada de pretensiones de condena a la Administra
cion al restablecimiento de la situacion iuridica subjetiva ( derecho 
subjetivo o interes legitimo) lesionada, lo que implica el poder del 
.iuez de formular ordenes o mandatos de hacer o de no hacer (prohi
biciones) a la Administracion. No se olvide que el articulo 206 de la 
Constitucion habla de "los poderes de! juez contencioso-administrativo 
para disponer lo necesario para el restablecimiento de las situaciones 
juridicas subjetivas lesionadas por la actividad administrativa", con 
lo cual se le esta confiriendo una especie de jurisdiccion de equidad 
similar a las decisiones de injunction o mandamus de! derecho anglo
americano b:>. Por tanto, al "disponer lo necesario para el restabl~ 
cimiento de la situacion juridica 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 directamente 
la situacion j uridica lesionada (y no solo ordenarle a la Administra
cion que la restablezca). 

C. El contencioso de anulaci6n y amparo 

El tercer campo especifico de! contencioso de los actos administra
tivos, es el contencioso de anulacion y amparo, que se desarrolla 
cuando la pretension de anulacion de! acto administrativo esta acom
pafiada de una pretension de restablecimiento de una garantia o de
recho constitucional violado por el acto recurrido, conforme se regula 
expresamente en la Ley Organica de Amparo sobre Derechos y Ga-

65. Vease H. W. R. Wade, Administrative Law, Oxford, 1982, pp. 515, 629. 
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rantias Constitucionales de 1988 66• En este caso, cuando la lesion al 
derecho o garantia constitucional la produce un acto administrativo, 
la via ordinaria de amparo constitucional es el recurso contencioso
administrativo de anulaci6n, que puede ser ejercido por el titular del 
derecho o garantia constitucional vulnerado (legitimaci6n activa). 

Por supuesto, este contencioso de anulaci6n y amparo, nos lleva a 
considerar la problematica del amparo en Venezuela, el cual no esta 
regulado constitucionalmente como un unico y especifico recurso cuyo 
conocimiento esta atribuido a un unico 6rgano jurisdiccional 67, sino 
mas bien como un derecho constitucional de los individuos a ser am
parados por los tribunales de la Republica, lo cual puede lograrse a 
traves de diversas acciones o recursos existentes incluso, mediante 
una acci6n aut6noma de amparo 68• 

En efecto, de acuerdo al articulo 49 de la Constituci6n: 

"Articulo 49. Los Tribunales ampararan a todo habitante de la Republica 
en el goce y ejercicio de los derechos y garantias que la Constituci6n esta
blece, en conformidad con la Ley. 

El procedimiento sera breve y sumario y el juez competente tendra po
testad para restablecer inmediatamente la situaci6n jurid;ca infringida". 

Conforme a esta norma, por tanto, hemos sostenido que en el orde
namiento juridico venezolano puede haber multiples vias judiciales 
para1 amparar los derechos 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 su
mario que permita restablecer de inmediato el derecho infringido. 
lncluso entre esas vias judiciales esta la acci6n de amparo aut6noma, 
en el sentido de que procede cuando no exista otra via judicial que 
permita la protecci6n del derecho o la que existe resulte inadecuada 
para la protecci6n constitucional 69• 

Por tanto, cuando un acto administrativo es el que vulnera el goce 
o ejercicio de un derecho o garantia constitucional, el medio judicial 
de amparo constitucional en principio, debe ser precisamente el pro
ceso contencioso-administrativo de los actos administrativos que per
mite al juez, de acuerdo al articulo 206 de la Constituci6n, 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 del amparo 

66. Vease en Gaceta Oficial N9 33.891 de 22-1-88. Vease Allan R. Brewer-Ca
rias y Carlos Ayala Corao, Ley Organica de Amparo sobre Derechos y 
Garantias Constitucionales, Caracas, 1988, pp. 242. Vease lo expuesto en la 
Dedma Quinta Parte, Torno V. 

67. Por ejemplo el recurso de amparo en Espana, cuyo conocimiento se atri
buye al Tribunal Constitucional. Art, 161, Constituci6n 1978. 

68 Vease Allan R. Brewer-Carias, "El derecho de amparo y la acci6n de am
paro'', Revista de Derecho Publico, N9 22, EJV, Caracas, 1985, pp. 51-61. 

C!l. Idem. Vease Allan R. Brewer-Carias, "lntroduc:ci6n general al Regimen 
del Derecho de Amparo a los Derechos y Garantias Constitucionales", 
Ley Organica de Amparo . .. , cit., pp. 52 y ss. 
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en este caso) sino restable.cer la situaci6n juridica subjetiva infrin
gida 70• 

Estos planteamientos, como se ha dicho, han sido recogidos en su 
mayor parte, en la Ley Organica de Amparo sobre Derechos y Ga
rantias Constitucionales de 22 de enero de 1988 71 , en cuyo articulo 
59 se establece : 

"La acci6n de amparo procede contra todo acto administrativo, actuaciones 
materiales, vias de hecho, abstenciones u omisiones que violen o amenacen 
violar un derecho o garantia constitucional, cuando no exista un medio 
procesal breve, sumario y eficaz, acorde con la protecci6n constitucional". 

Por tanto, la acci6n aut6noma de amparo procede tambien contra 
actos administrativos o contra conductas omisivas de la Administra
ci6n que violen o amenacen violar un derecho o garantia constitucio
nales, pero siempre que no exista "un medio procesal breve, sumario 
y eficaz, acorde con la protecci6n constitucional". En consecuencia, si 
dicho medio existe no procede la acci6n de amparo; y es la propia 
Ley Organica la que se ocupa de prever dicho "medio procesal breve, 
sumario y etectivo, acorde con la protecci6n constitucional", y ese es, 
en principio, el recurso contencioso-administrativo de anulaci6n, siem
pre que exista en la localidad un tribunal con competencia conten
cioso-administrativa. 

En estos casos, preve la Ley que la acci6n de amparo puede ejer
cerse contra actos administrativos de efectos particulares o contra 
abstenciones o negativas de la Administraci6n, ante el Juez Conten
cioso-Administrativo competente, si lo hubiere en la localidad, "con
juntamente con el recurso contencioso-administrativo de anulaci6n 
de actos administrativos o contra las conductas omisivas, respectiva
mente, que se ejerza". En estos casos agrega el articulo 59 de la Ley 
Organica, el Juez, "en forma breve, sumaria, efectiva, si lo considera 
procedente para la protecci6n constitucional suspendera los efectos 
del acto recurrido como garantia de dicho derecho constitucional vio
lado, mientras dure el juicio". 

En esta forma, para que pueda ser completamente efectiva la pro
tecci6n y. amparo de derechos constitucionales por via del recurso 
contencioso-administrativo de anulaci6n, la Ley Organica ha previsto 
algunos correctivos en el procedimiento del mismo, por ejemplo, al 
ampliar la procedencia de la suspension de efectos de los actos impug
nados en forma mas expedita, cuando se alegue violaci6n de un dere
cho constitucional, es decir, la nulidad absoluta del acto recurrido; al 
eliminar el lapso de caducidad de seis (6) meses para la impugnaci6n 
de los actos administrativos violatorios de derechos y garantias cons
titucionales que son nulos, de nulidad absoluta, conforme lo estabTece 
el articulo 46 de la Constituci6n; y al eximir al recurrente de la ne-

70. En igual sentido, Art. 131 LOCSJ. 
71. Vease en Gaceta Oficial, N9 33.891 de 22 de enero de 1988. 
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cesidad de agotamiento previo de la via administrativa para ejercer 
el recurso de nulidad y amparo. 

Asi, y ademas, para garantizar que este recurso contencioso-admi
nistrativo de anulaci6n y amparo, sea un medio procesal breve, suma
rio y efectivo, acorde con la pro1iecci6n constitucional, el paragrafo 
unico del articulo 5<J de la Ley Organica, precisa que: 

"Cuando se ejerza la acci6n de amparo contra actos administrativos con
juntamente con el recurso contencioso-administrativo que' se fundamente 
en la violaci6n de un derecho constitucional, el ejercicio del recurso proce
dera en cualquier tiempo, aun despues de transcurridos los lapsos de ca
qucidad previstos en la Ley; y no sera necesario el agotamiento previo de 
la via administrativa". 

Por tanto, un acto administrativo violatorio de un derecho o ga
rantia constitucional, puede ser impugnado en via contencioso-ad
ministrativa en cualquier tiempo, siempre que se acompafie al recurso 
de anulaci6n una pretension de amparo; y contra dicho acto solo 
puede ejercerse Ia acci6n de amparo si ya han transcurrido mas de 
seis meses de dictado (Art. 6, Ord. 4°) si se ejerce conjuntamente con 
el recurso contencioso-administrativo de anulaci6n. 

Asi, cuando se ejerza la acci6n de amparo contra actos administra
tivos conjuntamente con el recurso contencioso-administrativo de 
anulaci6n, no opera la causal de inadmisibilidad prevista en el ordinal 
4Q del articulo 6Q de la Ley Organica en casos de "consentimiento 
expreso" cuando hubieran transcurrido seis (6) meses despues de la 
violaci6n o la amenaza al derecho protegido. 

Por tanto, en relaci6n a la existencia del requisito legal del lapso 
de caducidad para la admisibildad del recurso contencioso-adminis
trativo de anulaci6n, conforme a la Ley Organica, si se trata de actos 
administrativos nulos de nulidad absoluta, violatorios de derechos 
constitucionales, no puede haber caducidad del recurso contencioso
administrativo por tratarse precisamente de una via de amparo. Por 
tanto, el "recurso contencioso-administrativo de anulaci6n y ampa
ro" se podria intentar contra el acto administrativo inconstitucional 
y nulo en los terminos del articulo 46 de la Constituci6n en cualquier 
tiempo. Sin embargo, en otros casos, como por ejemplo, en materia 
de actos de tramite, que por no ser definitivos no son susceptibles de 
recursos contencioso-administrativos de anulaci6n, si violan un dere
cho fundamental podrian ser objeto de una acci6n aut6noma de am
paro. En estos casos, por no ser definitivos, estos actos no serian 
recurribles en via contencioso-administrativa, pero si son violatorios 
de derechos constitucionales, contra ellos procederia la acci6n aut6no
ma de amparo. 

En definitiva, frente a los actos administrativos, el amparo de los 
derechos constitucionales se puede lograr a traves del recurso con
tencioso administrativo de anulaci6n, que es un medio judicial de am
paro, resultando inadmisible intentar contra ellos la acci6n aut6noma 
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de amparo, cuando exista un juez contencioso-administrativo en la 
localidad, por ser la via contencioso-administrativa de anulaci6n y 
amparo, conforme a la propia Ley Organica, un medio procesal breve, 
sumario y eficaz, acorde con la proteccion constitucional. 

Por ultimo, el otro elemento que debe destacarse respecto del pro
ceso contencioso-administrativo de anulacion y amparo, se refiere a 
los poderes del juez. En este caso, de acuerdo a los articulos 206 y 49 
de la Constitucion y al articulo 131 de la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia, el juez contencioso-administrativo tiene "po
testad para restablecer la situacion juridica infringida o en su caso, 
para "disponer lo necesario" para su restablecimiento. Esto significa 
que el juez del contencioso de anulacion y amparo, una vez anulado 
el acto, puede directamente restablecer el derecho constitucional in
fringido y sustituirse a la Administracion, y ademas, adoptar manda
mientos de hacer o de no hacer en relacion a la Administracion, para 
asegurar no solo dicho restablecimiento, sino ademas, impedir la suce
siva vulneracion del derecho o garantia constitucional por la Admi
nistracion. Por supuesto, ademas, y de acuerdo a lo seiialado anterior
mente, en caso de proceder, y conforme a lo solicitado, el juez podria 
adoptar las decisiones de condena respecto de la Administracion, 
por los daiios y perjuicios que se pudieran haber causado al recurrente 
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 anulacion de los actos, con la posibilidad de estar acom
paiiadas las pretensiones de anulacion, con pretensiones de condena 
e incluso de amparo constitucional, el sistema contencioso-adminis
trativo venezolano admite como segunda categoria de proceso, el con
tencioso-administrativo de las demandas contra los entes publicos, 
en el cual no solo se establece una verdadera litis procesal entre de
mandante 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 pretensio
nes del demandante, no hay actos administrativos envueltos. Por 
tanto, la relacion juridica procesal que se origina en estas demandas 
contra los entes publicos, no tiene su origen en un acto administrativo 
que deb a recurrirse, pues si ese f uera el caso, corresponderia a lo que 
hemos denominado el contencioso de los actos administrativos. 

En consecuencia, este proceso contencioso-administrativo de las de
mandas contra los entes publicos, es el propio de las acciones que se 
intenten contra estos, basadas en pretensiones de condena que tienen 
su origen basicamente, en la responsabilidad de la Administracion, 
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de orden contractual o extracontractual, que buscan la condena al pago 
de sumas de dinero o de daiios y perjuicios e incluso, el restableci
miento de la situaci6n juridica subjetiva lesionada, y cuyo origen no 
esta en actos administrativos. 

Por supuesto, tratandose de un contencioso de las demandas, la 
legitimaci6n activa corresponde en estos casos al titular de un derecho 
subjetivo, quien puede accionar contra un ente publico para lograr 
la satisfacci6n del mismo; y el procedimiento esta regulado en la Ley, 
siguiendo el esquema del procedimiento ordinario, en la Secci6n Pri
mera del Capitulo II del Titulo V de la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia, intitulada "De las demandas en que sea parte la 
Republica" 12• 

Debe sefialarse, sin embargo, que, de acuerdo a la Ley Organica, 
el contencioso de las demandas contra los entes publicos a cargo de 
los tribunales contencioso-administrativos, no abarca las demandas 
contra todos los entes publicos, sino que basicamente esta reservada 
primero a las demandas originadas en contratos administrativos y, 
segundo, a aquellas que intenten contra entes nacionales• si su cono
cimiento 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 ins
tancia 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 las Municipalidades. Por tanto, toda de
manda contra todos los entes publicos territoriales originada en con
tratos administrativos, corresponde a la jurisdicci6n contencioso
administrativa. 

Sobre esto debe sefialarse que cuando la distinci6n entre contratos 
administrativos y contratos de derecho privado de la Administraci6n 
parecia haberse superado definitivamente en Venezuela, la Ley Or
ganica de la Corte Suprema de Justicia de 1976 revivi6 la distinci6n, 
al atribuir expresa y exclusivamente a la Sala Politico-Administra
tiva de la Corte Suprema de Justicia competencia en el conocimiento 
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 sean parte 
la Republica, los Estados o las Municipalidades" (Art. 42, Ord. 14). 

A pesar de dicha norma, sin embargo, la distinci6n no tiene sus
tantividad firme: no hay ni puede haber contratos de derecho priva
do de la Administraci6n, regidos por el derecho privado, que excluyan 
el conocimiento de los mismos a la jurisdicci6n contencioso-admi
nistrativa. 

Todos los contratos que celebre la Administraci6n estan sometidos 
al derecho publico y a todos se les aplica tambien el derecho privado, 
por lo que la distinci6n no tiene fundamento alguno, y menos cuando 

72. Arts. 103-111 LOCSJ. 
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en el pais no hay dualidad de jurisdicciones (judicial y administra
tiva) que en Francia ha sido el verdadero sustento de la distinci6n. 

Asi como no puede haber acto unilateral dictado por los funciona~ 
rios publicos que no sea un acto administrativo, tampoco existen 
contratos celebrados por la Administraci6n que no esten sometidos 
al derecho publico, por lo que la terminologia empleada en el articulo 
42, ordinal 14, de la Ley Organica, en realidad, a lo que ha conducido 
es a confusiones, contradicciones y dilaciones. Por lo pronto, no hay 
demanda que se intente en relaci6n a contratos celebrados por la 
Administraci6n en la cual no se plantee el problema de la competen
cia: si la demanda se intenta ante la jurisdicci6n ordinaria, se ale
gara la naturaleza administrativa del contrato; en cambio, si se in
tenta ante la Corte Suprema de Justicia, se alegara el caracter de 
"derecho privado" del contrato. 

Por otra parte, en la prevision de cuando se esta en presencia de 
un contrato administrativo o no, dependera en mucho del interes 
circunstancial de la Administraci6n, pues ademas de que todo con
trato que celebre tienen algun interes publico envuelto o se celebra 
vinculado a un servicio publico, las llamadas clausulas exorbitantes 
del derecho comun que caracterizan a los contratos administrativos, 
no necesitan estar expresas en el texto del contrato, sino que se pre
sumen en el mismo. Dependera, por tanto, del recurso que haga la 
Administraci6n, en un momento dado a estas clausulas (por ejemplo, 
para rescindir el contrato) para que el contrato se califique o no de 
administrativo, lo que hace insegura la di~inci6n. De alli, incluso las 
dudas y variaciones jurisprudenciales, particularmente con relaci6n a 
contratos municipales de compra-venta de inmuebles municipales, que 
ha llevado a la Corte Suprema a considerarlos, algunas veces como 
contratos administrativos 73 y otras veces como contratos de dere
cho privado 74• 

Por otra parte, la enumeraci6n de las cuestiones concernientes a 
los contratos administrativos cuyo conocimiento compete a la Corte 
Suprema con;forme al articulo 42, ordinal 10 de la Ley Organica, es 
completamente insuficiente y absurdamente limitativa, al punto de 
haber llevado al Supremo Tribunal a considerar que como la norma 
no hace referencia a la "inejecuci6n del contrato, esas cuestiones es
capan de su conocimiento, a pesar de que el contrato sea adminis
trativo" 75• 

En nuestro criterio, al articulo 206 de la Constituci6n, al atribuir 
a los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa compe
tencia para condenar al pago de sumas de dinero y a la reparaci6n de 
dafios y perjuicios originados en responsabilidad de la Administraci6n, 
y para restablecer las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por 
la actividad administrativa, no distingue si dichas situaciones son o 

73. Sentencia de 11-08-83, RDP, NQ 16, 1983, p. 164. 
74. Sentencia de 26-06-80, RDP, NQ 4, 1980, p. 146. 
75. Sentencia de 18-09-86, RDP, N9 28, 1986, pp. 146 y ss. 
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no de origen contractual ni de que tipo de contrato, ni distingue entre 
responsabilidad extracontractual o contractual. 

Por tanto, conforme al principio de la universalidad el control con
sagrado en el articulo 206 de la Constitucion, la limitacion estable
cida en el articulo 42, ordinal 10 de la Ley Organica de la Corte Su
prema de Justicia, carece de fundamento constitucional, siendo la 
norma mas bien contraria al espiritu del articulo 206 de la Constitu
cion. Por ello, en una futura Ley de la jurisdiccion contencioso-admi
nistrativa, la ref erencia a "contratos administrativos" deberia ser 
eliminada, atribuyendose a los organos de la misma todas las cues
tiones concernientes a los contratos de la Administracion, cualquiera 
que sea su naturaleza. 

En el segundo caso, en cuanto a las demandas contra entes publicos 
(no originadas en contratos administrativos), basicamente se atribu
yen a los organos contencioso-administrativos, el conocimiento de 
aquellas que se refieren a entes nacionales. 

En ef ecto, en cuanto a los entes territoriales, solo las demandas 
contra la Republica caen dentro de la competencia de los Tribunales 
Contencioso-Administrativos, pues las demandas contra los Estados 
y Municipios se deben intentar ante los tribunales ordinarios, "de 
acuerdo con las previsiones del derecho comun o especial", quienes 
son los competentes para conocer de ellas en primera instancia 76• 

Solo de las apelaciones contra las decisiones que dicten estos Tribuna
les, es que se ha atribuido competencia para conocer de las mismas a 
los Tribunales Superiores contencioso-administrativos 77• 

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 paiticipacion decisiva", la competencia para conocer 
de esas demandas en primera instancia se ha atribuido a los organos 
contencioso-administrativos, habiendo interpretado impropiamente la 
Corte Suprema, la expresion "empresas del Estado" en sentido res
trictivo, como incluyendo solamente las empresas en las cuales la Re
publica, directamente sea accionista, y excluyendo del fuero jurisdic
cional, las empresas en las cuales un instituto autonomo u otra em
presa del Estado, por ejemplo, sean los entes accionistas 78• 

Por tanto, el contencioso de las demandas contra los entes publicos 
esta basicamente reducido a las demandas contra la Republica, contra 
los institutos autonomos y contra las empresas en las cuales la Repu
blica directamente tenga participacion decisiva, habiendose distribuido 

76. Art. 183 LOCSJ. 
77. Art. 182, Ord. 39 LOCSJ. 
78. Vease la sentencia de la Sala Politico-Administrativa de 20-1-83 y la sen

tencia de la Corte Primera de la C1mtencioso-Administrat:vo de 24-4-83 
en Revista de Derecho Publico N\l 14, EJV Caracas, 1983, pp. 187-l!lO. 
Vease Noelia Gonzalez, "Conceptos de emprerns del Estado en la Lev 01·
ganica de la C-orte Suprema de Justicia", Revista de Derecho Publico, 
N\l 26, EJV, Caracas, 1986, pp. 165-174. Vease nuestra critica a dichas 
sentencias en Allan R. Brewer-Carias, Estado de Derecho y Control .T?t
dicial . .. , cit., pp. 570 y SS. 
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la competencia jurisdiccional, segun la cuantia, en 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 atri
buido a otra autoridad, corresponde en unica instancia a la Corte 
Suprema de Justicia si la cuantia no pasa de Bs. 5.000.000 pero 
excede de 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 la Contencioso-Administrativo 7<) con apelaci6n ante 
la Corte Suprema de Justicia 80, quien conoce en segunda instancia; 
y si la cuantia no excede de Bs. 1.000.000, el conocimiento de las ac
ciones, si su conocimiento no esta atribuido a otra autoridad, corres
ponde en primera instancia a los Tribunales Superiores en lo conten
cioso-administrativo, con apelaci6n ante la Corte Primera de lo Con
tencioso-Administrativo 81 , quien conoce en segunda instancia. 

3. EL PROCESO CONTENCIOSO CONTRA L.\S CONDU~TAS 
OMISIV AS DE LA ADMINISTRACION 

El tercer campo del sistema contencioso-administrativo en Vene
zuela esta conformado por el proceso contencioso-administrativo con
tra las conductas omisivas de la Administraci6n, 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 jurisdicci6n con
tencioso-administrativa competencia para: 

"Conocer la abstenci6n o negativa de los funcionarios nacionales (o de 
"las autoridades estadales o municipales", en su caso), a cumplir deter
minados actos a que esten obligados por las !eyes, cuando sea procedente, 
en conformidad con ellas" s2. 

Esta norma, que consagra el recurso contra las conductas omisivas 
de la Administraci6n ll\ tiene su fundamento, por una parte, en el 
incumplimiento por parte de la Administraci6n de una obligaci6n legal 
concreta de decidir o de cumplir determinados actos, y por la otra, 
en el derecho de un sujeto de derecho a que la Administraci6n cumpla 
los actos a que esta obligada. Por tanto, a la base de este recurso esta 
una relaci6n juridica (deber-poder) especifica, que se concreta en 
una obligaci6n tambien especifica de la Administraci6n de actuar, 
frente a una situaci6n juridica, a.simismo especifica de poder de un 

79. Art. 185, Ord. 6° LOCSJ. 
80. Art. 185, parrafo 39 
81. Art. 182, Ord. 2° y Art. 182, in fine, LOSCJ. 
82. Art. 42, Ord. 23; y Art. 182, Ord. 1° LOCSJ. 
83. Este recurso segun seiiala A. Moles existe en Venezuela desde 1925, V. A. 

Moles Caubet, "Rasgos generales de la jurisdicci6n contencioso-adminis
trativa", en A. Moles Caubet y otros. Contenciosos Administratit>os ... cit., 
p. 76. 
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sujeto de derecho, que se configura como un derecho subjetivo de 
orden administrativo a la actuaci6n administrativa. No se trata, con
secuentemente, de la obligaci6n generica de la Administraci6n a dar 
oportuna respuesta a las peticiones de particulares, ni del derecho 
tambien generico de estos a obtener oportuna respuesta a SUS peti
ciones presentadas por ante la Administraci6n 84• Se trata, en cam
bio, de una relaci6n obligaci6n-derecho establecida entre la Adminis
traci6n y un particular, a una actuaci6n administrativa determinada. 

Por ejemplo, de acuerdo al C6digo Civil y a la Ley Organica para 
la Ordenaci6n del Territorio, el uso de la propiedad con fines urba
nisticos esta regulado por las autoridades locales, quienes deben defi
nir las modalidades de dicho uso en las Ordenanzas de Zonificaci6n. 
Una vez definidos los usos urbanisticos, los propietarios tienen dere
cho a construir en su propiedad (usar) siempre que se ajusten a las 
prescripciones de la zonificaci6n, para lo cual la autoridad municipal 
establece sistemas de control. El mas comun de estos era el control 
previo a traves de permisos de construcci6n (autorizaciones) 8~ los 
cuales se configuran como actos administrativos de obligatorio otor
gamiento (actos reglados) cuando el proyecto de construcci6n se 
ajuste a las prescripciones de las Ord~manzas. Este permiso ha sido 
recientemente sustituido por una "certificaci6n" que otorga tambien 
la autoridad municipal, con efectos similares en algunos casos 86• Es 
decir el otorgamiento del permiso o constancia es una obligaci6n de 
la administraci6n respecto del propietario que se ajuste a las normas 
de zonificaci6n, y este tiene derecho a que se le otorgue el permiso 0 

constancia cuando cumple dichas prescripciones 87• Lo mismo sucede 
con relaci6n a los denominados permisos o constancias de habitabili
dad municipal: se trata tambien de instrumentos de control urbanis
tico, conforme a los cuales una vez realizada la construcci6n permi
sada o conforme a las variables urbanas fundamentales, el propieta
rio solicita la constancia de habitabilidad a la Administraci6n, quien 
verifica para otorgarla, el que la construcci6n ejecutada se adecue al 
proyecto, el propietario tiene derecho a que se le otorgue la constancia 
de habitabilidad y la Administraci6n esta obligada a otorgarla (acti
vidad reglada) 88• 

En este caso, se configura un tipico supuesto de relaci6n entre una 
obligaci6n de la Administraci6n a cumplir determinados actos y un 
derecho del particular a que la Administraci6n cumpla dichos actos; 
y el incumplimiento de dicha obligaci6n, sea porque la Administraci6n 

84. Art. 67 Constituci6n. 
85. Art. 55 de la Ley Organica para la Ordenaci6n del Territorio. Gaceta 

Oficial, NQ 3.238, de 11-8-83. 
86. Art. 85 de la Ley Organica de Ordenaci6n Urbanistica, Gaceta Oficial, 

N° 33.868, de 16-12-87. 
87. Vease Allan R. Brewer-Carias, Urbanismo y Propiedad Privada, Caracas, 

1980, p. 386; y Allan R. Brewer-Carias, "lntroducci6n general al Regimen 
Legal de la Ordenaci6n Urbanistica", en Ley Organica de Ordenaci6n 
Urbanistica, EJV, Caracas, 1988, pp. 57 y ss. 

88. Idem. Propiedad y Urbanismo. p. 385; "lnformaci6n general" .... p. 63. 



102 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

se abstenga de dictar el acto requerido 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 establecido la Corte 
Suprema que para que proceda este recurso contencioso-administra
tivo, es necesario que se trate de "una obligaci6n concreta y precisa 
inscrita en la norma legal correspondiente" sn, o como lo ha sefialado 
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" 90• 

En estos casos de incumplimiento de la precisa y expresa obligaci6n 
legal de un f uncionario a adoptar determinados actos, a los cuales 
tiene derecho un particular, la protecci6n jurisdiccional de este dere
cho esta precisamente en este recurso frente a la abstenci6n o nega
tiva administrativa, lo cual no debe confundirse con la otra garantia 
procesal de los particulares frente al silencio de la Administraci6n 
que origina el llamado silencio administrativo negativo o acto admi
nistrativo presunto o tacito denegatorio, y que podria ser recurrido 
tanto en via administrativa como en via contencioso-administrativa 91 • 

En efecto, la figura del silencio administrativo negativo es inefec
tiva 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 adoptar, con motivo 
de una solicitud formulada por el interesado. A este no le protege 
nada el hecho de entender que el acto que solicita, por ejemplo, el otor
gamiento de la constancia de urbanismo solicitada, se le niega tacita
mente, pues nada gana con ello: z,c6mo lo va a impugnar, si no hay 
motivaci6n? z,que gana con una decision judicial que declare la nu
lidad del acto denegatorio tacito? En realidad, el particular lo que 
requiere es que la Administraci6n dicte el auto a que esta obligada, 
por lo que en estos casos, la garantia juridica del mismo, esta en el 
recurso contra las conductas omisivas y no en el silencio denega
torio 92, pues a traves del mismo se logra que el juez obligue a la 
Administraci6n a decidir. 

Debe sefialarse, por otra parte, que este ha sido el criterio adop
tado por la Corte Suprema de Justicia en sentencia de 5-5-88, 
en el caso Representaci6n y Distribuci6n de Maquinarias (Redi-

89. Vease sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Adminis
trativa de 28-2-85, en Revista de Derecho Publico, N9 21, EJV, Caracas, 
1985, pp. 170-175. 

90. Vease sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo de 
6-12-84 en Revista de Derecho Publico, N<? 20, EJV, Caracas, 1984, p. 173. 

91. Vease Allan R. Brewer-Carias. "Consideraciones en torno a la figura del 
silencio administrativo consagrado a los efectos del recurso contencioso
administrativos de anulaci6n" en Revista de Control Fiscal, NQ 96, Caracas, 
1980, pp. 11-38 Allan R. Brewer-Carias, El Derecho Administrativo y la 
Ley Organica de Procedimientos Administrativos., cit., pp. 225 y ss. 

92. Allan R. Brewer-Carias, El Derecho Administrativo y la Ley Organica .. ., 
cit., p. 230. 
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maq), en el cual con motivo de una acci6n intentada por causa de 
una abstenci6n de pronunciamiento de una ~olicitud, estableci6 lo 
siguiente: 

" ... advierte la Sala que -limitada como se encuentra, en general, la 
competencia del juez en lo contendoso a la anulaci6n del acto adminis
trativo contrario a derechc;>-, en el caso de silencio de la Administraci6n 
interpretado por la Ley como respuesta negativa de esta, solo t>Uede el 
juzgador entrar a conocer de una acci6n fundada en ese silencio, cuando 
el mismo se ha dado respecto de la no resolud6n del correspondiente recurso 
administrativo. Mas, cuando un tal silencio ocurre, como en el caso de 
autos, en relaci6n con ta solicitud formulada que emita un acto, no tiene 
la Sala, obviamente, acto algunLJ que anular, ni puede tom.ar una decision 
creadora del mismo -que es de la competencia, sin duda, de otro Poder <lei 
Estado-, sin violar el principio de la separaci6n de poderes" 93. 

En todo caso, debe destacarse, que la pretension del recurrente 
en estos casos de recursos contra las conductas omisivas no es, por 
supuesto, que solo se declare la ilegalidad de la omisi6n o negativa 
administrativa, o que solo se declare la obligatoriedad de la Admi
nistracion de decidir, sino que lo que busca realmente es que se 
ordene a l'a Administracion a adoptar determinados actos. Como lo 
ha sefialado la Corte Suprema de Justicia: 

"la obligatoriedad para la Administraci6n de producir un determinado 
acto o de realizar una actuaci6n concreta en vista de un imperativo legal 
expreso y espedfico que, segun demuestra el recurrente, ella se niega a 
cumplir" (caso Igor Vizcaya, 28-2-85) 94. 

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 intere
sado de la obligacion de obtener el acto en cuestion, para ejercer su 
actividad particular. Como lo ha sefialado · 1a Corte Primera de lo 
Contencioso-Administrativo, en estos casos, la acci6n:: 

"se refiere al cumplimiento de actos, esto es, que no se agota en un simple 
pronunciamiento, sino que presume la realizaci6n de actuaciones ten
dientes a satisfacer la pretension deducida por el administrado" 95• 

Por tanto, el contencioso-administrativo contra la carencia adminis
trativa, implica que la pretension del recurrente esta basada en un 
derecho subjetivo de orrlen administrativo infringido por la inacci6n, 
y cuya satisfaccion solo es posible mediante una actuaci6n; consecuen
cialmente, el restablecimiento de la situaci6n juridica infringipa por 
la omisi6n, puede dar lugar a que el juez ordene a la Administraci6n 
la adopci6n de una decision, o a que el juez directamente se sustituya 

93. Consultado en original. 
94. Consultado en original. 
95. Vease sentencia de 6-12-84 en Revista de Derecho Publico, N9 20, EJV, 

Caracas, 1984, p. 174. 
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a ia Administracion y restablezca la situacion juridica subjetiva in
fringida, por ejemplo, dispensando al particular de obtener el acto 
solicitado, si ello no era necesario para ejercer su derecho. En el caso 
ejemplificado anteriormente, si la Administracion se niega a otorgar 
una constancia de habitabilidad urbanistica a que tiene derecho un 
propietario que ha edificado en un todo conforme al proyecto consig
nado y a las Ordenanzas locales, el juez no solo podria ordenar a la 
Administracion municipal que otorgue dicha constancia de habitabili
dad, sino que incluso, podria dispensar al particular de la necesidad 
de tenerla, si ello es necesario para otras actividades (por ejemplo, 
para las ventas primarias de inmuebles, Art. 95 LOOU) sustituyendo 
el acto administrativo con la sentencia misma. 

Una solucion de esta naturaleza se ha regulado expresamente en el 
Codigo Organico Tributario uu, en la figura procesal que se denomina, 
"accion de amparo" prevista contra las demoras administrativas en 
materia tributaria. En estos casos, cuando la Administracion Tribu
taria incurre en "demoras excesivas en resolver sobre peticiones de 
los interesados y ellas causen perjuicios no reparables por los medios 
procesales ordinarios 1n, "cualquier persona afectada" 98 puede in
tentar ante los tribunales contencioso-taributarios esta "accion de 
amparo" y estos pueden dictar "la resolucion que corresponda al am
paro del derecho lesionado", fijando un termino para que la Adminis
tracion realice el tramite o diligencia a que esta obligada (manda
miento de hacer), o dispensa<lo de dicho tramite o diligencia al recu
rrente 99, en cuyo caso, evidentemente, el juez se sustituye a la A<l
ministracion. 

Por ultimo debe mencionarse que aparte de esta mal llamada, en si 
misma, "por accion de amparo" tributaria, pues en realidad es un 
recurso contra la conducta omisiva de la Administracion, en la cual 
no siempre hay un derecho constitucional que se ampara; en general, 
en el contencioso contra las conductas omisivas, ademas de la preten
sion de obligar a la Administracion a actuar, esta puede estar acom
pafiada de pretensiones de condena al pago de dafios y perjuicios oca
sionados por el retardo, e incluso, pretensiones de amparo, cuando la 
conducta omisivia viole un derecho o garantia constitucional; por 
ejemplo, cuando la Administracion penitenciaria se niega a cumplir 
una orden de excarcelacion. 

Por ultimo, debe sefialarse que en estos supuestos de procesos con
tencioso-administrativos contra las conductas omisivas de la Admi
nistracion, en ausencia de un procedimiento especifico previsto en la 
Ley, los jueces han aplicado el procedimiento de los juicios de nulidad 
de los actos administrativos de efectos particulares 100• 

96. Codigo Organica Tributario (COT) de 1982. Vease en Gaceta Oficial, 
NQ 2.992 Extraordinario de 3-8-1982. 

97. Art. 208 COT. 
98. Art. 29 COT. 
99. Art. 210 COT. 
100. V ease sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo de 

28-9·82. en Rei•ista de De1·echo P1'iblico, NII 12. EJV, Caracas, 1982, p. 176. 
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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 relaci6n a las 
leyes y a los contratos administrativos. En efecto el articulo 42 de la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia atribuye competencia 
a la Corte para : 

"14. Conocer las cuestiones de cualquier naturaleza que se susciten con 
motivo de la interpretacion... de los contratos administrativos en los 
cuales sea parte la Republica, los Estados o las Municipalidades ... 

24. Conocer del recurso de interpretacion 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 
contencioso-administrativa, particularmente la Corte Suprema de 
Justicia, son competentes para conocer del contencioso de la inter
pretaci6n de contratos administrativos, que se confundiria con el 
contencioso de las demandas contra los entes publicos, pues basica
mente serian las partes contratantes quienes estarian legitimadas para 
intentar ese recurso, que se concretaria, en este caso, en una acci6n 
mero declarativa 10 1• 

En cuanto al contencioso de interpretacion de textos legales 102, origi
nalmente establecido solo en materia de carrera administrativa como 
competencia del Tribunal de la Carrera Administrativa 103, ha sido 
formalmente establecido con caracter general por la Ley Organica 
de la Corte Suprema de Justiciai pero solo admisible en los casos pre
vistos en la Ley 104, por lo cual en la actualidad solo existe en materia 
de la carrera administrativa respecto de las dudas que surjan en 
cuanto a la aplicaci6n e interpretaci6n de la Ley de Carrera Admi
nistrativa y su Reglamento; en materia de dudas en la aplicacion de 
la Ley Organica del Poder Judicial (Art. 148); en la interpretaci6n 
de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia; yen materia de la 
Ley de Licitaciones respecto de las dudas que surjan en cuanto a la 

101. 

102. 

103. 

104. 

Allan R. Brewer-Carias y Enrique Perez Olivares, "El recurso conten
c;oso-administrativo de interpretacion en el sistema juridico venezolano", 
Revista de la Facultad de Derecho, UCV, N9 32, Caracas, 1965, pp. 103-1266. 
E. Perez Olivares, "El recurso de interpretacion" en Instituto de Derecho 
Publico, El control juriB'diccional de los Poderes Publicos .. . , cit., pp. 
149-165. 
Art. 64 Ley de Carrera Administrativa. V ease Hildegard Rondon de Sanso, 
El sistema contencioso-administrativo de la carrera administrativa, Ca
racas, 1974, pp. 315 y ss. 
Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administra
tiva de 27-04-82 en Revista de Derecho Publico, N9 10, EJV, Caracas, 
1982, p. 174. 
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aplicaci6n e interpretaci6n de la Ley y como competencia de la Corte 
Suprema de Justicia exclusivamente 105 • 

Como lo ha precisado la Corte Suprema de Justicia en su sentencia 
de 14-3-88 ( caso Concejo Municipal del Di.strito Bruzual del Estad-0 
Yaracuy): 

" ... este medio de actuaci6n procesal esta reservado de manera exclusiva 
para aquellos casos en los cuales el texto legal cuya interpretaci6n se 
solicita lo permita expresamente. Resulta, por tanto, improcedente el ejer
cicio, en forma indiscriminada y general, del recurso de interpretaci6n 
respecto de cualquier texto legal, si no se encuentra expresamente auto
rizado por el propio legislador'' 106, 

En este recurso de interpretaci6n, la legitimaci6n activa correspon
deria a todo el que tenga un interes legitimo, personal y directo en la 
interpretaci6n del texto legal, normalmente, el funcionario publico, 
y por supuesto, tambien corresponderia a la Administraci6n. 

Sohre este recurso de interpretaci6n de textos legales, la Corte Su
prema ha venido estableciendo progresivamente sus caracteristi
cas asi: 

1. En sentencia de 27-9-84 ( caso Juan Maria Galindez), la Corte 
estableci6 como primer requisito la necesidad de que la interpreta
ci6n requerida de la Ley se refiera a un caso concreto, con el doble 
prop6sito, por una parte de legitimar al recurrente, y por la otra, 
de permitir al interprete apreciar objetivamente la existencia de la 
duda que se alegue como fundamento 107• Posteriormente, en la sen
tencia de 17-4-86 ( caso Dagoberto Gonzalez A.), la Corte precis6 este 
primer requisito, sefialando: 

. 105. 

106. 
107. 
108. 

"el requisito de conexi6n del recurso con un caso concreto tiene como fun
damento evitar que el mismo se convierta en un ejercicio academico, sin la 
finalidad practica de la mejor aplicaci6n de algun texto legal. No es con
cebible que se abra la posibilidad para cualquier particular de ocupar la 
jurisdicci6n en resolverle las dudas que en abstracto tuviere acerca de la 
interpretaci6n de una norma. Es necesario para legitimar la actividad 
del recurrente, que este demuestre por lo menos que ante una determinada 
situad6n concreta se haya suscitado la duda por las diversas interpre
taciones dadas al mismo precepto legal, y que exista un interes general en 
la soluci6n del conflicto. En tal forma no solo se legitimara el recurrente, 
sino que la Corte tendra elementos para apreciar objetivamente los crite
rios dispares y para zanjar la real dificultad que se hubiera presentado" lOS. 

Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa 
de 11-8-81 en Revista. de Derecho Publico, NQ 8, EJV, Caracas, 1981, 
p. 138. Vease articulo 78 de la Ley de Licitaciones. Gaceta Oficial, 
N9 34.528 de 10-8-90. 
Vease en RDP, N9 34, 1988, pp. 146-147. 
Consultada en original. 
Vease en RDP, NQ 26, 1986, p. 146. 
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2. Por otra parte, en sentencia de 21-11-90 (caso PDV§A), la 
Sala Politico Administrativa precis6, con raz6n, que "no es del mono
polio del Poder Judicial, la interpretaci6n", agregando l.o siguiente: 

"la propia solicitante, y cualquier administrac:on o cualquier particular 
a quien corresponda adoptar una decision concreta puede y, es mas, se 
encuentra obligada a emitir esta; mas, para lograrlo debera tambien, 
normalmente, interpretar previamente la ley, tarea que tendra que de
sarrollar -al igual que el juez, en su caso y posteriormente, en via judi
cial de revision de la actuacion administrativa previa- con estricta 
sujecion a las normas de nuestro ordenamiento positivo, y, particular
mente, a las reglas que proporciona el articulo 4 del Codigo Civil, direc
trices en la materia; sin que, por el contrario, pueda el consultante delegar 
la seiialada aplicacion de la norma -previa su interpretacion por el mis
mo- ni menos aun la decision del C.1?SO concreto, en el organo judicial al 
que se le hubiere dado competencia para interpretar, con caracter vincu
lante, solo la norma -se insiste- sin extender su tarea al caso concreto, 
lo cual le esta vedado; hasta el punto de que, si llegare el juez a pronun
ciarse sobre este, estaria mas bien extralimitandose en sus funciones pu- · 
ramente interpretativas, permitiendo un indebido traslado de la funcion 
de administrar, al organo judicial e incurriendo al mismo tiempo en una 
intromisi6n en la' actividad administrativa de otro ente. Que la funcion de 
administrar implica aun la interpretacion de la norma por el ente admi
nistrador, para aplicarla al caso concreto -incluso en solo casos de re
clamaciones provenientes de los particulares- cumpliendo de esta manera 
una actuacion enteramente semejante a la que posteriormente realizara 
el juez con motivo de la revision del acto administrativo en via judicial, 
lo' pone en evidencia hasta el sentido vulgar -inusualmente coincidente 
con el juridico- del vocablo "administracion publica" que, en los termi
nos del Diccionario de la Real Academia de la Lengua (vigesima edieion), 
significa: "Accion del gobierno al dictar y aplicar las disposiciones nece
sarias para el cumplimiento de las !eyes y para la conservacion y fomento 
de los intereses publicos, y al resolver las reclamaciones a que da lugar 
lo mandado. 2. Conju.nto de orgartismos encargados de cumplir esta fun
cion" io9. 

3. En tercer lugar, la sentencia de 18-10-90, la Corte ha preci
sado que el procedimiento aplicable en el recurso de interpretaci6n 
es el de los juicios de nulidad contra -los actos administrativos de 
efectos generales 110• 

4. Por ultimo, en sentencia de 15-3-90, la Corte ha insistido en que 
el recurso de interpretaci6n no puede traducirse en una acci6n de 
condena, ni siquiera de una mera declarativa, y que por tanto, ningun 
pronunciamiento puede hacer la Corte sobre el caso concreto. Ade
mas, en dicha decision, la Corte estableci6 el criterio de que: 

109. Consultada en original. 
110~ RDP, N9 44, 1990, p. 198. 



108 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

"cuando el recurso de interpretaci6n surja en un caso concreto con ocasi6n 
de las discrepancias que puedan suscitarse entre los jueces por la inteli
gencia de los textos legales, es inadmisible, porque no puede sustituir los 
otros recursos o medios ordinarios y principales de resoluci6n de dichas 
controversias y que la legislaci6n pone en manos de los mismos jueces 
y de las partes, para que en ese caso concreto pongan fin a tales descre
pancias" nt. 

5. EL CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO DE LOS CONFLICTOS 
ENTRE AUTORIDADES 

De acuerdo con lo establecido en los articulos 215, ordinal 8° de la 
Constituci6n, la Corte Suprema en Sala Politico Administrativa tiene 
competencia ·para : 

"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 Municipios de un 
mismo Estado, caso en el cual la Ley podra atribuir su conocimiento a 
otro Tribunal". 

Por su parte, el articulo 42, ordinal 13 de la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia, repite esta misma atribuci6n, remitiendo 
a la norma constitucional. 

Estas normas dan origen a la quinta de las ramas del contencioso
administrativo, que es la soluci6n de conflictos entre entidades terri
toriales, lo que tiene sentido dada la autonomia de Estados y de los 
Municipios (Arts. 16 y 29 de la Constituci6n) y la regulaci6n de 
sus competencias en la Ley Organica de Descentralizaci6n, Delimi
taci6n y Transferencia de Competencias del Poder Publico y en la 
Ley Organica de Regimen Municipal. 

Ahora bien, adicionalmente a estas competencias, un aspecto espe
cifico de este proceso contencioso-administrativo entre autoridades 
esta regulado en la Ley Organica de Regimen Municipal, en relaci6n 
a conflictos entre autoridades municipales, cuando ello amenace la 
normalidad institucional de un Municipio. En efecto, de acuerdo con 
el articulo 166 de la Ley Organica de Regimen Municipal: 

"En caso de surgir una situaci6n que amenace la normalidad institucional 
de un Municipio o Distrito, pueden las autoridades municipales o el Go
bernador del E~tado, ocurrir a la Corte Suprema de Justic;a en Sala Poli
tico Administrativa, para solicitarle que conozca y decida la cuesti6n 
planteada. La decision de la Corte Suprema de Justicia relativa a la legi
timidad de las autoridades municipales debera ser emitida en el plazo de 

111. RDP, NQ 42, 1990, pp. 148-149. 
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treinta (30) dias contados a partir de la admisi6n de la solicitud y bastara 
para producirla los documentos que se acompafien a esta. Cuando la Corte 
Suprema de Justicia solicitare documentos adicionales, estos deberan ser 
consignados dentro de un plazo de 10 dias y la decision debera producirse 
dentro de los 8 dias siguientes". 

De acuerdo a Io sefialado por la Corte Suprema en sentencia de 
26-11-87 (caso Gilberto J. Gomez) esta norma: 

"consagra dentro del ambito de la jurisdicci6n contencioso-administrativo 
un recurso especifico -distinto al de anulaci6n- dirigido a poner termi
no a una situaci6n precisa, producida concretamente por el conflicto entre 
autoridades municipales que se constituya en amenaza para el normal 
funcionamiento de la instituci6n" 112. 

La Cortese ha pronunciado en un recurso de esta naturaleza, a soli
citud del Gobernador del Estado Zulia, por primera vez en sen
tencia de 9-7-81 en la cual resolvio sobre Ia legalidad y legitimidad 
de l.Hs antoridades directivas del Concejo Municipal del Distrito Co
lon del Estado Zulia. En dicha decision quedo precisada Ia legiti
macion activa regulada en la Ley para interponer el recurso, re
duddas a los Gobernadores del Estado y a las autoridades muni
cipales 113• 

Posteriormente, en sentencia de 9-8-92 ( caso Eulogio Fernandez) 
la Corte preciso su competencia en estos casos de conflictos entre 
autoridades municipales derivados de la eleccion de las Juntas Direc
tivas, no solo declarando cuales son las autoridades legitimas, sino 
declarando la nulidad absoluta de la elecci6n considerada ilegitima 114• 

Adicionalmente, en la citada sentencia dictada en el caso Gilberto 
J. Gomez de 26-11-87, la Corte Suprema estableci6 precisiones adi
cionales en relacion a este recurso contencioso-administrativo espe
cifico. En efecto, la Corte esclarecio el ambito de lo que ha de enten
derse por "autoridades municipales", en el sentido de que no se puede 
comprender en esa denominacion "a todos aquellos 6rganos que con
forman la estructura organica del ente local respeGtivo" sino unica
mente "a quienes ejercen la maxima direccion". Con base en ello, con
sidero inadmisible tramitar por la via del recurso contencioso de 
conflictos entre autoridades municipales, al acto de destitucion o re
mocion del Contralor Municipal, y estimo que contra dicha resolucion 
lo que procedia ejercer era el recurso de anulacion lll\ 

112. Consultada en original. 
113. RDP, NQ 8, 1981. pp. 101 y SS. 
114. RDP, N9 11, 1982, pp. 108-109. 
115. RDP, N9 32, 1987, p. 132. 
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6. APRECIACION GENERAL 

De todo lo anteriormente expuesto pueden extrarse las siguientes 
conclusiones que contrastan con el sistema tradicional contencioso
administrativo en Venezuela. 

En primer lugar, el sistema de recursos contencioso-administrati
vos no solo se reduce a juzgar los actos administrativos, y su legali
dad, sino en general, las conductas de la Administracion y su legiti
midad, incluyendo las conductas omisivas. 

En segundo lugar, en cuanto al proceso contencioso de los actos ad
ministrativos, las pretensiones procesales que se pueden formular 
contra ellos no solo se reducen a la anulacion de los mismos, sino que 
junto con la anulacion el recurrente puede plantear pretensiones de 
condena al pago de sumas de dinero o a la reparacion de dafios y per
j uicios; pretensiones tendientes al restablecimiento de situaciones 
juridicas subjetivas, y asimismo, pretensiones de amparo de derechos 
constitucionales violados por el acto recurrido. 

En tercer lugar, dentro de las situaciones juridicas subjetivas pro
tegidas por el sistema de recursos contencioso-administrativo estan, 
en primer lugar, el simple interes afectado por actos administrativos 
de efectos generales que legitima a cualquier persona para intentar 
la accion popular de anulacion; en segundo lugar, el interes personal, 
legitimo y directo lesionado por actos administrativos de efectos par
ticulares, que Jegitima a SU titular no solo para pretender la anulacion 
del acto, sino para el resarcimiento de dafios y perjuicios causados 
por el mismo, y el restablecimiento de la situacion juridica subjetiva 
Iesionada; y en tercer lugar, el derecho subjetivo Iesionado por actos 
administrativos de efectos particulares, que tambien legitima a su 
titular no solo para pretender la anulacion del acto recurrido, sino 
para el resarcimiento de dafios y perjuicios causados por el mismo, 
el pago de sumas de dinero debidas por la Administracion y el resta
blecimiento de la situacion juridica subjetiva lesionada por la activi
dad adniinistrativa. Por tanto, no solo el derecho subjetivo se consi
dera 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 dafios y perjuicios causados 
por la Administracion, y pueden contener decisiones en las cuales 
se disponga lo necesario para restablecer el derecho subjetivo o el in
teres legitimo lesionado, lo cual puede consistir en mandamientos de 
hacer ( ordenar) o de no hacer ( prohibiciones) , e incl uso en la sus
titucion de la Administracion por el juez. 

En quinto lugar, el sistema contencioso-administrativo puede con
siderarse como un proceso subjetivo a pesar de que en el se puedan 
distinguir dos esquemas procesales: el propio del contencioso de los 
actos administrativos y del contencioso contra las conductas omisivas, 
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en los cuales el j uicio es contra un acto o una omisi6n de la Adminis
traci6n, en los cuales no puede considerarse que hay ni demanda ni 
parte demandada, propiamente dicha, pudiendo hacerse parte todos 
los que tengan la misma legitimaci6n necesaria para recurrir; y el 
propio del contencioso de las demandas contra los entes publicos, que 
sigue el iter del pr-0ceso ordinario. 

En sexto lugar, el contencioso de los actos administratvios es la via 
judicial de amparo contra los actos administrativos que violen dere
chos o garantias constitucionales, siendo el mecanismo de suspension 
de efectos del acto recurrido un efectivo instrumento de restableci
miento de la situaci6n juridica: infringida mientras se decide la anu
laci6n. 





V. 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 destinada a regular la jurisdiccion contencioso-admi
nistrativa 1• Ha sido solo en la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia de 1976, donde se han regulado los aspectos centrales del pro
cedimiento contencioso-administrativo aplicable no solo a los juicios 
que se desarrollan ante la propia Corte Suprema, sino transitoria
mente, ante los otros tribunales contencioso-administrativos que re
gula: la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo y los Tri
bunales Superiores con competencia en la materia. En esta normativa, 
la Ley Organica recogio una rica tradicion j urisprudencial estable
cida por el Tribunal Supremo, que se complementa con la aplicacion 
supletoria de las disposiciones del Codigo de Procedimiento Civil 2• 

Con base en las disposiciones de estas leyes, y a la luz de las solucio
nes jurisprudenciales en materia administrativa, analizaremos algu
nos aspectos del procedimiento contencioso-administrativo, en Vene
zuela, con particular ref erencia a las caracteristicas general es del 
procedimiento, a los requisitos de la admisibilidad del mismo, a la 
decision sobre admisibilidad, a las pruebas y al iter procesal. 

1. CARACTERISTICAS GENERALES 

Las caracteristicas rectoras del procedimiento civil venezolano, 
entre las cuales podemos sefialar la escritura, la publicidad, la me-

1. Debe indicarse que en 1971 se prepar6 por la Comisi6n de Administraci6n 
Publica un Proyecto de Ley de la Jurisdicci6n Contencioso-Administra
tiva, el cual se incorpor6 junto con los proyectos de Ley Organica de la 
Administraci6n Pubhca Nacional, de Ley Organica de Entidades Des
centrahzadas, de Ley de Procedimientos Administrativos y de la Ley de 
la Jurisdicci6n Constitucional como parte de la Reforma del Regimen 
Jurid:co de la Administraci6n. Vease en el lnforme sobre la Reforma de 
la Administraci6n Publica Nadonal, Comisi6n de Administraci6n Publica, 
Vol. II, Caracas, 1972, pp. 439 y ss. 

2. En este sentido el articulo 81 LOCSJ establece que "Las acciones o recur
sos de que conozca la Corte se tramitaran de acuerdo con los procedi
mientos establecidos en los C6digos y Leyes nacionales, a menos que en 
la presente Ley o en su Reglamento lnterno, se seiiale un proaedimiento 
especial". El caracter supletorio del C6digo de Procedimiento Civil ha 
sido reconocido siempre por la Corte. Vease CF 5, 8-58, G.F., N9 21, 1958, 
pp. 70-76. 

113 
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rliaci6n y la concentraci6n '\ son tambien aplicables en principio al 
procedimien to contencioso-administrati vo. 

Sin embargo, al hablar del procedimiento en materia contencioso
administrativa, debemos sefialar fundamentalmente tres cararteris
ticas propias que lo distinguen y especializan: el caracter conten
cioso, sus elementos inquisitivos y el caracter no suspensivo. 

A. El caracter contencioso 

Sohre el caracter contencioso del procedimiento contencioso-ad
:ministrativo, la jurisprudencia administrativa de la Corte ha sufrido 
una lenta evoluci6n, siguiendo la evoluci6n constitucional. Debe ad
vertirse, sin embargo, que esta evoluci6n que parte de la afirmaci6n 
de que los procedimientos contencioso-administrativos no eran con
tenciosos, hasta la admisi6n ·de su caracter contencioso, se refiere 
fundamentalmente al procedimiento de Ios j uicios contencioso-ad
ministrativos de anulaci6n. Respecto al procedimiento originado por 
1as demandas contra los entes publicos, nunca, ciertamente, se ha 
puesto en duda SU caracter contencioso. 

El problema comenzo a preocupar a la Corte Suprema cuando 
interpretaba la Constituci6n en 1931, que establecia en su articulo 
120, ordinal 12, aparte 39, un procedimiento contencioso solo cuando 
el acto administrativo impugnado por el recurso de anulaci6n era 
·'una Resoluci6n ministerial relativa a Ia ejecuci6n, interpretaci6n 
o cadncidad de algun contrato celebrado por el Ejecutivo Federal", 
no seii:il::indn respecto al recurso de anulaci6n interpuesto contra 
otros accos administrativos que no tuvieran relaci6n con contratos, 
procedimiento alguno. 

Sin Pmhargo, con Ia reforma constitucional de 1936 y por dispo
sici611 de! aparte segundo, ordinal 11 de su articulo 123, se establecio 
que todas las Resoluciones ministeriales sjn excepci6n solo podian 
ser tachadas de nulidad en juicio contencioso. Asi tambien lo sostuvo 
la Corte en 1938 1 • 

Pero esta posici6n no era definitiva. En 1937 Ia Corte comenzo 
por afirmar que "el recurso por exceso de poder, que fue intentado ... 
contra las resoluciones de! Ministerio... si bien puede decirse no 
contencioso en el sentido de constituir un recurso objetivo, dirigido 
directamente a atacar el acto no ejercido respecto a la persona del 
funcionario de quien eman6, no tiene el caracter de acto de la juris
dicci6n voluntaria, la cual se concreta a los actos de la autoridad 
judicial necesarios para validar o confirmar un negocio juridico, ya 
que el alu<lido recurso por exceso de pod?r provoca una decision que 

3. V ease una e:xposicion de estos principios referidos al Derecho Procesal 
Hispanoamericano, en Couture, "Trayectoria y destino del Derecho Pro
cesal Civil Hispanoamericano", Estudios de Derecho Procesal Civil, Bue
nos Aires, 1948, Torno I, pp. 308 y ss. 

4. Sentencia de la CFC de 14-6-38, en 11Jemoria .' 93.9, Torno I, p. 237. 
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favorece y perjudica los derechos de tercero en cuanto produce 
ef ecto erg a omnes 5• 

Pero la incertidumbre de la Corte se reflejo todavia en 1939, 
cuando establecio que "aunque este genero politico de procesos en 
que se ventila la nulidad 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 pro
mover al efecto las pruebas que juzgue conducentes, motivo por el 
cual la Corte ha dado a los interesados tiempo suficiente par.a esgri
mir las armas de ataque y de defensa que respectivamente poseen 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 espe
ciales o cuando circunstancias determinadas a ello lo in'duzcan" 6 • 

Esta posicion dudosa de la Corte fue modificada luego de suce
sivas reformas de la Constitucion 7 afirmando, despues de la reforma 
de 1961, que el procedimiento 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 emplaza
miento de todos los que se crean interesados para que se hagan parte 
en el recurso dispone abrir lapsos de prqmoci6n y evacuaci6n de pruebas 
que se estimen pertinentes; ordena la rel.aci6n e informes de los intere
sados; autoriza auto para mejor proveer y, finalmente, preve la oportu
nidad para sentenciar el caso" s. 

Por tanto, el procedimiento en los juicios contencioso-administra
tivos contra los actos administr,ativos, y ahora como consecuencia 
de los principios establecidos en los articulos 103 y siguientes de la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, tiene caracter con
tencioso, aunque no pueda decirse propiamente que en los juicios de 
nulidad existe un •demandado, pues el recurso, aun cuando subjetivo, 
se dirigf' contra un acto y no contra una persona juridica de derecho 
publico (la "Administracion" en generico). Sin embargo, el hecho 
de que no exista demandado no excluye la posibilidad de un defen
sor del acto. Por ello no consideraremos acertada una opinion de la 
antigua Corte Federal cuando sefialaba, en 1957, que "en el juicio 
contencioso por recurso de ilegalidad el actor propane formal de
manda contra la Nacion en la persona del Procurador, a quien ne
cesariamente se le cita y se le emplaza como a cualquier demandado, 
para que comparezca en la oportunidad que se le sefiala, a contestar 

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 M emoria 1940, T-omo I, p. 241. 
7. CFP-CP, 4-4-51, G.F., N\I 7, 1952, pp. 17-18. C.F., 14-4-60, G.F., N° 27, 

1960. pp. 129-131. 
8. CSJ-CP, 15-3-62. G.O., N° 760 Extraordinario 22-3-62, p. 1-7-/11-12. 
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la demanda" 9• Al contrario, en el juicio con motivo del recurso de 
anulaci6n ni se demanda a la Administraci6n ni se cita al Procura
dor, ni se tiene que contestar una demanda. Solamente se impugna 
un acto, de lo cual se notifica al Procurador. La defensa del acto 
puede ser realizada por el Procurador o por cualquier interesado. 
Sin embargo, ello no es imprescindible. 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, o por el Fiscal 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 torno a un acto, no necesariamente 
contra una persona juridica estadal determinada; recae sobre un 
acto administrativo que puede ser recurrido por un particular, pero 
que puede ser defendido o no por la Administraci6n, segun su con
veniPncia; inclusive, el acto puede que beneficie a un particular que 
puede resultar siendo el def ensor del acto ante el tribunal. En este 
caso, qneda claro que no podria hablarse de demandante v deman
dado, porque ni demandante seria el Procurador o el Fiscal, ni 
demandado el particular que defiende el caso 11 • En el supuesto del 
procedimiento contencioso de anulaci6n, por tanto, es mas propio 
hablar de recurrente y de def ensor 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 12, ese mis
mo interes legitimo es exigido en la legitimaci6n pasiva, en la defensa 
de dicho acto 13• 

En todo caso el caracter contencioso se matcrializa en el hecho 
de que en el procedimiento siemore hay un "emplazamiento"" aun 
cuando no una "citaci6n". En efecto, intentado el recurso en el auto 
de admisi6n el Juez debe resolver notificar al Fiscal General de la 
Republica y segun los casos, al funcionario que haya dictado el acto 
y al Procurador General de la Republica14 y emplazar a los intere
sados 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, inclu
sive por particulares que pueden beneficiarse del mismo. En el pro
cedimiento, ademas, confirma el caracter contencioso de las preten
siones, el lapso de pruebas que se abre 16• 

9. CF., 30-7-57, G.F., Nq 17, 1957, pp. 57 y ss. 
10. Vease articulo 116 LOCSJ. 
11. Articulo 137 LOCSJ. 
12. Articulo 121 LOCSJ. 
13. Articulo 137 LOCSJ. 
14. Articulos 115 y 125 LOCSJ. 
15. Articulos 115, 125 y 137 LOCSJ. 
16. Articulo 126 LOCSJ. 
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B. Elementos inquisitivos 

La segunda caracteristica del procedimiento contencioso-adminis
trati vo deriva de los elementos inquisitivos del mismo. A diferencia 
del procedimiento civil, normalmente de caracter acusatorio pues la 
iniciativa del procedimiento esta solo en las partes, en el caso del 
procedimiento contencioso-administrativo, la iniciativa, ademas de 
estar en las partes, en virutd de ley expresa, esta en el propio Juez, 
quien interviene en la direcci6n del procedimiento y en la promoci6n 
de pruebas. 

En ef ecto, tradicionalmente se distingue entre procedimiento dispo
sitivo y procedimiento inquisitorio. En el primero, la producci6n de 
pruebas y la marcha del proceso resulta de la sola iniciativa de las 
partes, siendo el juez solamente un arbitro en el debate. En el proce
dimiento inquisitorio, al contrario, el juez juega un papel activo en 
la busqueda de la prueba y en la direcci6n del proceso. 

En materia judicial, en mayor o me'nor grado, el procedimiento 
civil es de tipo dispositivo y el procedimiento penal del tipo inquisi
torio. En el procedimiento civil, por ejemplo, ese caracter dispositivo 
se manifiesta por la disposici6n, impulso y direcci6n que tienen las 
las partes en el proceso venezolano 17• Este caracter dispositivo del 
procedimiento implica cuatro elementos: en primer lugar, que no 
hay proceso sin demanda de partes; en segundo lugar, que el obieto 
litigioso lo establecen las partes; en tercer lugar, que el juez debe 
decidir exclusivamente en base a lo alegado y probado por las par
ts; 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 carac
terizan este regimen dispositivo. En materia contencioso-adminis
trativa, sin embargo, estos cuatro principios no rigen totalmente 
y 1.ienen variaciones porque se admiten ciertos elementos inquisitivos. 

a. lnstancia de parte y actuaci6n de oficio 

El primer aspecto es el relativo a la instancia de parte que rige 
tanto en materia procesal civil, como en materia contencioso-arlmi.
nistrativa. 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 interesada, 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 oara 
que se inicie un procedimiento contencioso-administrativo se requiere 
que una parte interesada intente un recurso. Consecuentemente, 
tanto en materia contencioso-administrativa como en materia judi
cial ordinaria, no hay jurisdicci6n sin acci6n y, por tanto, es la parte 

17. Al respecto vease A. Rengel Romberg, "El Ro! del J uez en Ia direcci6n 
del Proceso Civil Venezolano", Revista del Ministerio de Justicia, N9 40. 
Caracas, 1962, pp. 70 y ss. 
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actora y no el juez la que debe proponer su accion y pedir la tutela 
juridica. 

Normalmente, quien inicia el proceso es un particular, pero como 
hemos sefialado, podria darse el caso que sea el Procurador General 
de la Republica, el Fiscal General de la Republica o en general el 
representante de la persona juridica estatal quien intente un re
curso contencioso-administrativo contra sus propios actos. En estos 
ca~;os, el juez tambien debe conocer del recurso, cuando haya solici
tud de la Administracion, 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 dis
positivo del procedimiento, no solo rige para el inicio del proceso, 
sino que se aplica a todo lo largo de este de manera que el juez no 
solo no puede iniciar el proceso de oficio, sino que tampoco puede 
tener iniciativa procesal durante el curso del mismo, salvo que tenga 
autorizacion legal expresa. 

Ahora bien, una de las caracteristicas que se ha dado siempre al 
procedimiento contencioso-administrativo lo constituyen los elemen
tos inquisitorios que la Ley acuerda al j uez. Sin embargo, es claro 
que las posibilidades del juez contencioso-administrativo, de actuar 
de oficio en la conduccion del procedimiento y en la promocion y eva
cuacion de pruebas, es de derecho estricto, en el sentido de que 
puede hacerlo solo cuando la ley lo autoriza expresamente. 

En efecto, en el sistema venezolano contencioso-administrativo, 
como se ha dicho, los 6rganos de esta jurisdiccion, conforme a lo 
prescrito en el arficulo 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 actuacion de oficio de los tribunales con
tencioso-administrativos, y entre los mas importantes se destacan 
las siguiente~: 

En primer lugar, los poderes del juez de apreciar de oficio el cum
plimiento de las causales de admisibilidad del recurso, y poder de
cla:r;ar la inadmisibilidad del mismo, tambien de oficio, conforme a 
lo establecido en los articulos 84, 105, 115 y 132 de la Ley Organica 
de la Corte. Por tanto, una vez que se intenta un recurso ante un 
organo de la jurisdiccion contencioso-administrativa, este debe, de 
oficio, decidir la admision o inadmison del recurso, aun sin que haya 
habido alegatos de las partes como excepciones de inadmisibilidad. 
Con esta facultad se le ha dado al j uez unos amplisimos poderes en 
materia procesal que rebasan, en mucho, el caracter dispositivo y 
son propios del caracter inquisitivo, siendo esta situacion, sin duda, 
unico en el proceso venezolano, ya que no tiene parangon, en ninguna 
forma, en materia procesal civil. 
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En segundo lugar, el juez tiene tambien posibilidad de decidir de 
oficio, si solicita o no los antecedentes administrativos del caso, aun 
cuando haya o no habido solicitud ,del recurrente, conforme al ar
ticulo 123 de la Ley Organica. 

En tercer lugar, el juez tiene Ia potestad de decidir, de oficio, sobre 
el emplazamiento de los interesados mediante carteles, lo cqal 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 esta
blecidos ep. la Ley, si lo exige de urgencia del caso, procediendo a 
sentenciar sin mas tramites, lo cual tampoco requiere instancia de 
parte, conforme a lo establecido en el articulo 135 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 sen
tencia definitiva, conforme 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 estable
cido en el articulo 129 de la Ley Organica. 

En septimo lugar, el juez tiene potestad para declarar la peren
ci6n del procedimiento, de oficio, conforme a lo establecido en el 
articulo 131 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 casos 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 articulo 87 de la Ley Organica. 

Por ultimo, en noveno lugar, el juez tiene potestad para determinar, 
de oficio, los efectos de la decision de anulacion en el tiempo, confor
me a lo establecido en el articulo 131 de la Ley Organica. 

Salvo en los casos antes mencionados, en los cuales se manifiesta 
el poder de actuacion de oficio de los Tribunales contencioso-admi
nistrativos, por disposicion expresa de la Ley, en todos los demas 
casos, deben decidir a instancia de parte, sin que puedan arrogarse 
potestades in_quisitorias no previstas expresamente en la Ley. 

b. El objeto del 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 .cJ.ue rige el 
principio dispositivo; es decir, el juez debe atenerse solo y exclusi
vamente, en su decision, 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. 
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Sin embargo, en esta materia tendriamos que plantearnos la duda, 
primero, en los casos de vicios de inconstitucionalidad, los cuales 
podrian llevar al j uez, conforme lo establece el articulo 20 del Codigo 
de Procedimiento Civil, a desaplicar una ley o acto normativo, de 
oficio, con incidencia directa sobre el objeto del proceso; y segundo, 
en los casos en los cuales el acto administrativo impugnado contenga 
vicios de orden publico, es decir, de nulidad absoluta conforme a la 
enumeracion que hace el articulo 19 de la Ley Organica de Proce
climientos Administrativos. l Puede la Corte decidir la nulidad del 
acto, 8preciando vicios de los actos administrativos de orden pu
hlico, no alegados por las partes? Pensamos que tratandose de 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 Procedimientos Administrativos califica como vicios de nulidad 
absoluta en su articulo 19. Por tanto, fuera de los cinco casos de 
vicios de nulidad absoluta previstos en esa norma, el juez conten
cioso-administrativo no podria apreciar, 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, indi
rectamente, como ya mencionarnos, de lo establecido en el articulo 
87 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia que establece 
que aun en caso de desistimiento de la aplicacion o de la apelacion 
o perencion de la instancia, si el acto viola normas de orden publico, 
lo que originaria vicios de la nulidad absoluta, la Corte puede seguir 
conociendo de recursos y declarar la nulidad del acto impugnado. 

c. La decision ~onf orme a lo avrobado por las partes 
y los elementos inquisitivos 

El otro principio derivado del caracter dispositivo del procedi
miento, 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-ad
ministrativa. 

La antigua Ley Organica de la Corte Federal ya establecia is el 
principio de que el juez contencioso-administrativo podia, de oficio, 
promover y evacuar pruebas y obtener todas las informaciones que 
estimara convenientes para su decision; y este principio fue rec0-
gido expre~amente en el articulo 129 de la Ley Organica de 18 Corte 
Suprema de Justicia que establece que, "en cualquier estado de la 
causa. la Corte podra solicitar las inforrnaciones y hacer evacu;ir, 
de oficio, las pruebas que considere pertienentes". En esta forma 

18. Articulo 28. 
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se le da al juez contencioso-administrativo el mas amplio poder in
quisitivo en materia de pruebas para la adopsion de su decision. 

d . Decision ajustada a lo pedido y los elemenfos inquisitivos 

El ultimo elemento de confrontacion entre el principio dispositivo 
del procedimiento civil y los elementos inquisitivos en el campo del 
Derecho Administrativo, esta en que la decision, de acuerdo al regi
men dispositivo, debe ajustarse a lo pedido por las partes. En mate
ria 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 Justicia, no estableciendose expresamente, en ninguna de sus 
normas, la posibilidad de que el Juez, de oficio, aprecie otros vicios 
de ilegalidad de los actos administrativos distintos a los alegados 
por el recurrente. Excepcionalmente sin embargo, y por interpreta
cion de lo establecido en el articulo 87 de la Ley Organica, en los 
casos de vicios de orden publico, que de acuerdo a la Ley Organica 
de Procedimientos Administrativos no son otros que los vicios de 
nulidad absoluta previstos en el articulo 19, la Corte Suprema 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 po
deres que tiene de control difuso de la constituciorialidad, antes 
mencionados. Tambien, de oficio, el juez podria desanlicar normas 
cuando las estime inconstitucionales conforme lo autoriza el articulo 
20 del Codigo de Procedimiento Civil. 

c. El canicter no suspensivo 

Pero aparte del caracter contencioso y del caracter inquisitivo, 
hay una tercera caracteristica del procedimiento contencioso-admi
nistrativo, yes el caracter no suspensivo del procedimiento. En efecto, 
el hecho de que se intente un recurso contencioso-administrativo no 
implica en principio, que el acto recurrido se suspende en sus ef ec
tos. El principio que rige es totalmente el contrario, es decir, el de la 
ejecutoriedad de los actos administrativos, cuyos efectos no se sus
penden cuando se intenta contra los mismos cualquier tipo de re
curso, pudiendo, a pesar de ello, ser ejecutados por la Administra
cion 20• Como lo ha dicho la Corte, "admitir lo contrario equivaldria 

19. Vease Allan R. Brewer-Carias, "Comentarios sobre las nulidades de los 
actos administrativos", Revista de Derecho Publico, N9 1, Editorial Juri
dica Venezolana, Caracas, 1980, pp. 45-50. 

20. Allan R. Brewer-Carias, "Aspectos de la Ejecutividad y ejecutoriedad de 
los Actos Administrativos Fiscales y la Aplicaci6n del Principio Solve et 
Repete", en Revista de Control Fiscal y Tecnificaci6n Administrativa, 
N9 33, Caracas, 1965, pp. 17-26, y en Revista del Ministerio de Justicia, 
N9 53, Caracas, 1965, pp. 67-86; y "Los efectos no suspens'vds del recurso 
contencioso-administrativo de anulaci6n y sus excepciones", Revista de la 
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a hacer posibles paralizaciones de la acci6n administrativa por vo
luntad 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 sefia
lado que la misma "permite darles cumplimiento incluso contra la 
voluntad de los propios interesados, por existir en ellos una presun
cion de legitimidad que no se destruye por la impunidad" 22• 

Sin embargo este principio de la no suspension do los efectos de 
los actos administrativos por la interposici6n de recursos contra los 
mismos, tiene sus 16gicas excepciones. La primera de ellas surge 
cuando el legislador, por disposici6n expresa, establezca la suspen
sion de la ejecuci6n del acto hasta que adquiera firmeza, es decir, 
hasta que, en su caso, los recursos interpuestos contra el mismo 
sean decididos. 

Por ello la antigua Corte Federal y de Casaci6n ha establecido 
frente al principio que "se exceptuan solamente los casos en que la 
Ley de modo expreso permite suspender en caso de apelaci6n y previo 
el cumplimiento de determinadas formalidades legalcs, la ejecuci6n 
del acto administrativo" 2:1. 

Nuestra legislaci6n nacional y municipal conoce algunas de estas 
excepciones. Es el caso del C6digo Organico Tributario que establece 
el principio general del caracter suspensivo de los recursos (ar
ticulo 178) . 

Un ejemplo de la legislaci6n nacional es el establecido en la Ley de 
Empresas de Seguros y Reaseguros, en cuanto a la liquidaci6'1 de 
dirhas empresas. En efecto, la liquidaci6n de la empresa conforme al 
prncedimiento establecido en los articulos 79 y siguientes de la Ley, 
solo procede "al quedar firme la revocaci6n de la autorizaci6n" tal 
como lo sefiala textualmente dicho articulo. Por tanto, rnientras el 
acto administrativo del Ejecutivo Nacional revocatorio de lfl autori-

Facultad de Derecho, Caracas, 1968, pp. 293 a 302. Vease, ademas, M. T. 
Machado de Merchan, "La ejecutividad y ejecutoriedad de los actos admi
nistrativos'", Revista de Control Fiscal, NQ 107, Caracas, 1982, pp. 33-67; 
A. Blanco Uribe Quintero "La ejecutoriedad de los actos administrativos", 
Revista de Control Fiscal, NQ 118, Caracas, 1985, pp. 57-76. 

21. CF, 29-07-59, G.F., NQ 25, 1959, pp. 99-100. 
22. Idem. Esto ha sido confirmado por otra parte, por la doctrina de la Procu

raduria General de la Republica, la cual ha sostenido que "es principio 
universalmente admitido que los actos administrat:vos -salvo aquellos 
que estan sujetos a termino, condici6n o ulterior aprobaci6n- producen 
todos sus efectos desde el momento mismo en que son dictados, y por tanto 
pueden y deben cumplirse como si fueran definitivamente firmes; asi lo 
exige la buena marcha de la Administraci6n Publica, que de lo contrario 
podria vers:! entrabada por los recursos -aun los mas temerarios- in
terpuestos contra sus actuaciones por los particulares interesados. Conse
cuencia de este principio es la tesis, predominante en la doctrina, de que 
tales recursos no tienen efecto suspensivo, es decir, no postergan la 
ejecuci6n de las decisiones administrati"vas". Vid. Doctrina PGR 1964, 
Caracas, 1965, p. 25. 

23. CF, 25-01-60, G.F., N9 27, 1960, p. 34. 
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zaci6n no sea firme, no puede procederse a la liquidaci6n prevista en 
la Ley de Empresas de Seguros y Reaseguros. En ef ecto, 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 admi
nistrativo dictado por dicha autoridad, se produce solo 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 administrativos 
se produce por el vencimiento de los lapsos de impugnaci6n estable
cidos por las Leyes, que son de caducidad; y como consecuencia, el 
acto administrativo firme no puede ser impugnado por· extinci6n 
del recurso respectivo 25• 

24. Art. 108. 
25. En este sentido hemos sostenido en otro lugar (Vid. Allan R. Brewer

Carias, "Estudios sobre los actos recurribles en via conbncioso-adminis
trativa emanados de la Contraloria General de la Republica en Revista 
Control Fiscal y Tecnificaci6n Administrativa, N° 37, Caracas, 1965, 
pp. 40 y 41) lo siguiente: "siendo los lapsos concedidos por la ley para 
impugnar en la via a<lministrativa o en la via contencioso-administrativa los 
actos administrativos, unos lapsos de caducidad, por ello son improrrog-abbs 
y una 'vez transcurridos, hacen que el acto adminiEtrativo respectivo se 
haga firme". En efecto, "los actos administrativos no pueden estar inde
finidamente expuestos· al riesgo de una revision por via de recurso. Las 
exigencias de! principio de la legalidad ceden aqui ante consideraciones 
que postuia el principio de la seguridad juridica, maxime si se tiene en 
cuenta que del acto administrativo puedan haber surgido situaciones fa
vorables a terceros" (Vid. Fernando Garrido Falla. "Los acto<; recnrribles 
en via administrativa y contencioso-administrativa", en Revista de Dere
cho Privado, Torno XLVI, Madrid, 1962, p. 1052). Pero la firmeza de! 
acto administrativo no implica cercenamiento de la garantia de los admi
nistradores de exigir a la Administracion una revision de sus actos. Al 
c:ontrario, la firmeza se produce cuando el titular de un interes legitimo 
que haya sufrido lesion como consecuencia de! acto administrativo, no ha 
ejercido o interpuesto el recurso jerarquico o el contencioso-administrativo 
respectivo, en el termino que para cada caso la Ley establece. Y ello, ha 
sefialado la jurisprudencia, "porque realmente conviene al orden social la 
estabilidad de los actos de la Administracion Publica, sin perjuicio, claro 
esta de la garantia debida a ios administrados, quienes tienen a su alcance 
las vias adecuadas para hacer valer sus derechos" (sentencia de la antigua 
Corte Federal de 24 de noviembre de 1953, en la Gaceta Fbrense, N\l 2, 
p. 189). En igual sentido, sentencia de la misma Corte de 24 de febrero de 
1956, en Gaceta Forense, N\l 11, pp. 38 y 39". Por tanto, la firmeza en el 
acto administrativo equivale a su irrecurribilidad ( Cfr. Eloy Lares Mar
tinez, Manual de Derecho Administrativo, Caracas, 1963, p. 105; asi
mismo emplea el termino "irrevisables", R. Bielsa, El Recurso Jerarquico, 
Buenos Aires, p. 153. En igual sentido nuestro libro "Las lnstituciones 
Fundame'lltales ... ", cit.. pp, 145 a 147), por la via adminiEtrativa o 
c:ontencioso-administrativa por haberse vencido los lapsos de caducidad 
previstos para ello. En este sentido, Linares afirma que "Firmes son Io~ 
actos consentidos por el suieto afectado, sea por haber dejado veneer el 
termino legal o reglamentario para recurrir jerarquicamente o a la iusticia 
o porque no es revisable por la Justicia. o sea porque el sujeto afectado 
lo haya consentido en otra forma" (J. F. Linares, Gosa Juzqada Admi
nistrativa en la Jurisvrudencia de la Corte Suprema de la Naci/Jn, Bue
nos Aires, 1946, p. 24). 
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Ahora bien, aplicado este concepto al caso regulado en el articulo 
70 de la Ley de Empresa del Seguro y Reaseguro, se evidencia lo 
siguiente: 

En primer lugar, asi como lo dice la Ley, solo "al quedar firme la 
revocatoria 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 articulo 108 de la propia Ley -que es "de 
diez (10) dias contador a partir de la fecha de la publicacion en la 
Gcweta Oficial de la Republica de Venezuela"-, no transcurra, el acto 
nu adquiere firmeza y no puede procederse a la liquilacion ahi prevista. 

En Segundo lugar, si el recurso previsto en dicha norma es inten
tado, :mientras no haya decision judicial de la Corte Suprema de 
Justicia, el acto no adquiere 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 sus
pende la ejecucion del acto revocatorio -la liquidacion de ser proce
dente- 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 inme
diata ejecucion, la impugnacion de los mismos y la intetposicion de 
un recurso administrativo contencioso-administrativo no produce 
efectos suspensivos. Siendo esto asi, el legislador adjetivo ha admi
tido, sin embargo excepciones: la posibilidad, por ejemplo, en el pro
cedimiento contencioso-administrativo, conforme al articulo 136 de 
la Ley Organica de pedir al Juez la suspension de los efectos del-acto 
administrativo cuando su aplicacion pueda causar un perjuicio irre
parable, para el caso en que se declarase posteriormente con lugar el 
recurso interpuesto. Pero la excepcion tambien puede estar previsb 
en la ley sustantiva, como es el caso de la Ley de Empresas de Segu
ros y Reaseguros: No se ganaria absolutamente nada impugnando 
por via contencioso-administrativa el acto de revocaci6n, ::::i en el caso 
de que despues de algunos afios de litigio se ganara el recurso, y se 
declarara la nulidad del acto revocatorio, ya la empresa e'1 concreto 
hubiera sido Iiquidada por el procedimiento de los articulos 70 ~r si
guientes 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 expre
sa, como excepcion al principio general anotado, que la liquidacinn 
de la empresa solo sera procedente cuando el acto revocatorio E:ea 
firme, es decir, cuando venza el lapso de impugnacion respectivo o 
cuando, interpuesto el recurso, se decida este en via judicial. 

En el ambito del ordenamiento municipal, por ejemplo, del Dis
trito Federal tambien se encuentran algunas excepciones al principio. 
Un ejemplo claro de ellas era el consagrado de la Ordenanza sobre 
Arquitectura, Urbanismo y Construcciones 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 Ingenieria 
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Municipal ordenar la demolicion de las edificaciones que hubieran 
sido hechas sin el permiso correspondiente. Ahora bien, las decisiones 
del Director de lngenieria Municipal que constituyeran sanciones 
como la seiialada, 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 taxativa, el articulo 272 de la Ordenanza, 
la ejecucion de las sanciones que impusiera el Director de lngenieria 
Municipal, solo podia hacerse en la forma prevista en el articulo 
56 de la Ordenanza. Claramente tambien este articulo establecia lo 
siguiente: 

a) La demolicion de una construccion ordenada por el Director 
de Ingenieria Municipal, debia ser ejecutada por el propietario de 
la obra y a su costa dentro de los cuarenta y cinco ( 45) dias siguien
tes de la fecha en que hubiere quedado firme la decision. En efecto, 
y con criterio muy razonable, la Ordenanza respectiva, para impedir 
que se produjeran gravamenes irreparables, suspendia la ejecucion 
del acto administrativo que ordenase la demolicion, hasta qu el mis
mo quedara firme. Por tanto, si el acto en cuestion era recurrido en 
via administrativa (apelacion ante el Concejo) y en via judicial (re
curso por ilegalidad de la decision del Concejo, en vii;i judicial) era 
necesario, pues asi lo establecia la Ordenanza, que el Tribunal con
tencioso-administrativo decidiera sin lugar el recurso respectivo, para 
que el acto administrativo impugnado quedara firme y pudiera, por 
tanto ser ejecutado. 

b) La ejecucion subsidiaria por orden del Gobernador del Distrito 
Federal, solo procedfa cuando transcurriera el lapto de un (1) mes con
tado a partir del vencimiento del lapso de cuarenta y cinco ( 45) 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 Direc
tor de lngenieria Municipal quedara firme, conforme se ha indicado 
anteriormente. Es decir, en lineas generales, la administracion mu
nicipal solo podia ordenar que la demolicion se hiciera por persona 
distinta al infractor, por cuenta de este transcurridos por lo 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 Mu
nicipales. 

Pero tamb\en es posible que un recurso administrativo sqspenda la 
ejecucion del acto cuando la conveniencia administrativa lo requie
ra 27• En efecto, ante un acto administrativo que pueda producir 
daiios irreparables al administrado, la Administracion tiene dos vias: 
por una parte, ejecutar el acto de inmediato y, entonces atenerse 
a las consecuencias de la decision del superior jerarquico, que si es 
revocatoria daria derecho al administrado a exigir reparacion por 
daiios y perj uicios a la Administracion por el daiio o gravamen 

26. Art. 270. 
27. Asi lo indicabamos en 1964 en Las lnstituciones Fundamentales . .. , pp. 

225 y 256. 

\ 
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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 revocado. 
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 solo del legislador, sino de la conveniencia de la 
propia Administracion. 

Esta posibilidad, 'por supuesto, fue expresamente recogida por la 
Ley Organica de Procedimientos Administrativos cuyo articulo 87 
preve la posibilidad de suspension de efectos de los actos administra
tivos, 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 ofic o o a peticion de parte, 
acordar la suspension de los efectos del acto recurrido en el caso de que su 
ejecucion pudiera causar grave perjmcio al interesado, o si la impugnacion 
se fundamentare en la nulidad absoluta de! acto. En estos c.asos, el organo 
respectivo debera eixgir la constitucion previa de la caucion que considere 
suf1ciente. El funcionario sera responsable por la insuficienc'a de la cau
cion aceptada". 

En el mismo orden de ideas podemos razonar frente a recursos 
jurisdiccionales es decir, concretamente, frente al recurso conten
cioso-administrativo de anulacion. Frente al principio de que su 
interposicion no suspende la ejecucion del acto, en 1964 sefialabamos 
que "se exceptuan solamente los casos en que la ley, de modo expreso, 
permita suspender, previo el cumplimiento de determinadas forma
lidades legales, tales como la prestacion de una caucion, la ejecucion 
del acto administrativo impugnado. Esto se producira, por lo regular, 
cuando la ejecucion del acto produzca gravamen irreparable al r;c
currente, no subsanable por la decision definitiva. En todo caso, 
creemos, esta suspension posible de los efectos del acto adminfatra
tivo solo 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 adminisrtativo 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 estable
cida jurisprudencialmente por la Corte Suprema de Justicia desde 

28. Vease en Las Institucio11es Fundamentales .. . , cit., p. 345, Cfr. Sentencia 
C.F., 25-1-60, G.F., N° 27, 1960, p. 34. 
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hace afios 29, en todo caso, confirma el principio de que intentado un 
recurso, ello no implica que el acto queda suspendido en sus ef ectos. 

El prfocipio por otra parte, tiene una serie de aplicaciones en el 
campo administrativo, y un derivado del mismo es el llamado prin
cipio del solve et repete, cuya constitucionalidad ha sido progresiva
mente cuestionada, y que implica que para intentar ciertos recursos 
en materias fiscales es necesario haber satisfecho o pagado la con
tribuci6n debida o haberla afianzado cuando la Ley lo admite, para 
poder reclamar. En estos casos inclusive, el propio pago o afianza
miento se constituye en uno de los requisitos procesales para que se 
admita el recurso. 

2. LOS REQUISITOS PRO'CESALES DE ADMISIBILIDAD 

La teoria de los requisitos procesales de admisibilidad de los re
cursos contencioso-administrativos, particularmente del recurso con
tencioso-administrativo de anulaci6n, puede decirse que ha sido otra 
de las construcciones jurisdiccionales de mayor interes, luego reco
gida en la Ley Organica de la Corte Suprema· de Justicia de 1976. 

En efecto, hasta la sanci6n de la Ley Organica particularmente en 
relaci6n al recurso contencioso-administrativo de anulaci6n de los 
actos administrativos de acuerdo a la doctrina y jurisprudencia ve
nezolanas 30, los requisitos procesales del recurso eran los siguientes: 

a) Que se impugnase un acto administrativo recurrible, es decir, 
que reuniera las condiciones de recurribilidad, y en particular que se 
tratase de un acb> definitivo 31 • 

29. Allan R. Brewer-Carias, "Los efectos no suspensivos del recurso conten
c.ioso-adrninistrativo de anulaci6n y sus excepciones", en Revista de la 
Facultad de Derecho. Universidad Central de Venezuela, NQ 37-38. Ca
racas, 1968, pp. 293-302. 

SO. V. en general, Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones Fundamenta
les ... , op. cit., pp. 346 y ss. Cfr. Sentencia de la CSJ-SPA de 11 de agosto 
de 1971, en G.O., N° 1.484 Extraordinar:o, de 4-10-71, p. 29, •en la cual la 
Corte Suprerna sefial6 con precision lo siguiente: "La adrnisibilidad de 
dicho rec:urso segun la jurisprudencia de la Corte, esta subordinada a la 
concurrencia de los siguientes presupuestos: a) que la ley no prohibe 
expresarnente dicho recurso o los otros que ella establece ord:nariarnente; 
b) que el recurrente tenga un int~res actual y legitirno en las resultas del 
juicio; c) que no haya vencido el laprn de caducidad establecido en el 
ordinal 91> Q.el articulo 7 de la Ley Organica de la Corte Federal; d) que 
el recurrente haya agotado los recursos adrninistrativos legalrnente esta
blecidos; y e) que el acto no pueda ser revisado por la Corte u otro Tribu
nal rnediante un recurso especialrnente consagrado por la ley contra el acto 
irnpugnado". Vease adernas en Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia clc 
la Corf.e Suprema .. . , Torno V, Vol. I, cit,. p. 290. 

31. V. Allan R. Brewer-Carias, "Las condiciones de recurribilidad de los ac.tos 
adrninistrativos en la via contencioso-adrninistrativa en el s'sterna vene
zolano", en Perspectivas del Derecho PUblico en la segun<la mitad del siglo 
XX. (Hom.enaje a Sayaguez" Laso), Madrid, 1969, Torno V, pp. 752 y ss. 

\ 
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b) Que el recurrente tuviera adecuada legitimaci6n activa, es 
decir, que al menos tuviera un interes legitimo, personal y directo 
lesionado por el acto administrativo 32• 

c) Que no hubiera vencido el lapso de caducidad establecido en Ia 
Ley, es decir, que nose tratase de un acto firme el acto impugnado 33 ; 

d) Que se hubiera agotado la via administrativa, es decir, que el 
acto administrativo recurrido causare estado M; 

e) Que la ley no prohibiera expresamente el recurso o los que 
ella establecia ordinariamente 35 ; 

f) Que el acto recurrido no pudiera ser revisado por la Corte u 
otro Tribunal mediante un recurso especialmente consagrado por la 
Ley contra el acto impugnado 36, es decir, que no previera el orde
namiento juridico un "recurso paralelo" para impugnar el acto ad
ministrativo. 

Para construir este sistema de admisibilidad de los recursos, par
ticularmente del recurso contencioso-administrativo de anulac16n, la 
Corte Suprema recurri6 a varios criterios orientadores: "de prin
cipio y raz6n" (3-6-58); "de l6gica juridica" (11-8-71) y, en fin, "de 
economia procesal" (21-11-74) 37• 

Esta construcci6n progresiva, desarrollada a partir de los auos 50, 
se concret6 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 en la terminologia de la ley, 
tanto para "los juicios de nulidad de actos de efectos generales" 38 

y de actos administrativos de "efectos particulares" 39 como para 
"las demandas contra la Republica" 40 y demas entes de derecho 
publico y estatales. 

32. V. Sentencias CSJ-SPA de 6-2-64, en G. 0., N9 27.373 de 21-2-64, pp. 
203.509 y 203.510. 

33. Allan R. Brewer-Carias, "Las condiciones de recurribilidad . .. ", Zoe. cit., 
pp. 765 y SS. 

34. Idem., pp. 760 y ss. 
35. V. Sentencia de la CFC en SPA de 11-8-71 en G.O., NQ 1.484 Extraordina

rio de 4-10-71, p. 29. 
36. Idem., p. 19. V. ademas, sentencia del CSJ-SPA de 18-10-73, en G.O., 

N9 30.513 de 30-9-74, p. 228-966; y de 25-9-73, en G.0., N9 1.643 Extraordi
nario de 21-3-74, pp. 9-10. 

37. Vease el texto de estas sentencias en Allan R. Brewer-Carias. Jurisprur 
dencia de lai Corte Suprema 1930-1974 y Estudios de Derecho Administra
tivo, Torno V, Vol. I, Caracas, 1978, pp. 290 y 314; y Allan R. Brewer
Carias, "Aspectos Procesales de la Decision sobre la Admisibilidad o 
Inadmisibilidad en los Recursos Contencioso-Administrativos de Anulaci6n", 
en Moles Caubet y otros, Contencioso-Administrativo en Venezuela, Edi
torial Juridica Venezolana, Colecei6n Estudios Juridicos, N9 10, Caracas, 
1981, pp. 125-178. 

38. Art. 112 LOCSJ. 
39. Art. 121 LOCSJ . 
.J.IJ. Art. 103 LOCSJ. 
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Conforme a este articulo 84, el recurso se debe declarar inadmi
sible, cuando asi lo disponga la ley 41 ; cul!_ndo la competencia la 
tenga otro tribunal 42 ; cuando el recurso haya caducado 43 ; cuando 
haya acumulaci6n de acciones que se excluyan mutuamente o tengan 
procedimientos incompatibles 44 ; cuando no se acompaiien los docu
mentos indispensables para verificar la admisibilidad del recurso 45 ; 

cuando no se haya cumplido el procedimiento administrativo previo 
en las demandas contra la Republica 46 ; cuando el escrito del recurso 
contenga conceptos ofensivos o irrespetuosos, sea ininteligible o con
tradictorio 47 y cuando exista una manifiesta falta de representa
ci6n del acto 48• 

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 49 ; en los recursos contra los actos administrativos 
de ef ectos particulares, el articulo 124 agrega co mo causal es de in
admisibilidad la manifesta falta de cualidad de interes del actor, es 
decir, la carencia de la legitimaci6n activa necesaria, el no agota
miento de la via administrativa y que exista un recurso paralelo 50 

y, segun los casos, el no cumplimiento del principio solve et repete 51 , 

y en las demandas contra la Republica y otros entes publicos, se 
agrega, como causal de inadmisibilidad, la cosa juzgada 52• 

Esta construcci6n legal de los articulos 84, 105, 115 y 124 de la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Jusicia, insistimos, es la con
creci6n legal de toda una doctrina jurisprudencial muy rica cons
truida por la Corte Suprema. Pero, paralelamente a la determinaci6n 
de las condiciones de admisibilidad o requisitos procesales del recurso 
o de las causas de inadmisibilidad, la Corte Suprema fue fijando 
criterios en relaci6n a otros aspectos que giran en torno a la admi
sibilidad, y que ha recogido la ley, en particular en torno a la deci
sion del juez que debe dictar al inicio del proceso al admitir o no el 
recurso en el cual nos referiremos mas adelante 53• Ahora analizaremos 
los mas importantes requisitos o condiciones de admisibilidad. 

41. Art. 84, ordinal 19 LOCSJ. 
42. Art. 84, ordinal 2° LOCSJ. 
43. Art. 84, ordinal 3Q LOCSJ. 
44. Arts. 134 y 84, ordinal 49 LOCSJ. 
45. Art. 84, ordinal 59 LOCSJ. 
46. Idem. 
47. Art. 84, ordinal 6Q LOCSJ. 
48. Art. 84, ordinal 79 LOCSJ. 
49. Art. 115 LOCSJ. 
50. Arts. 121 v 124. ordinales 19, 29, 3° y 4Q LOCSJ. 
51. Art. 122 LOCSJ. 
52. Art. 105 LOCSJ. 
53. Allan R. Brewer-Carias, "Aspectos procesales de la decision sobre la admi

sibilidad ... , loc. cit., pp. 125·178. 
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A. La legitimaci6n 

El primer requisito procesal para la admisibilidad del recurso con
tencioso-administrativo y, por tanto, para el inicio del procedimiento 
contencioso-administrativo, es el que se delimita con las nociones de 
legitimaci6n activa y legitimaci6n 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 procedimiento en un juicio contencioso-administrativo de 
anulaci6n o de una demanda contra los entes publicos. Por ello ana
lizaremos la legitimaci6n en relaci6n con ambos tipos de procedi
miento. 

a. La legitimaci6n en el proceso contPncioso-administrativo 
contra los actos administratii,os 

a'. Legitimaci6n activa 

Para poder delimitar correctamente la legitimaci6n activa en el 
procedimiento 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 particulares 54 • En efecto, si el 
acto que se impugna es un acto administrativo de ef ectos general es, 
por ejemplo, un reglamento, la legitimaci6n activa exigida es la de 
un simple interes particularizado, es decir, el interes de cualquier 
ciudadano por la legalidad de la actuaci6n administrativa, siempre 
que esta lo afecte en SUS derechos e intereses "\ Se trata por tanto 
de un simple interes particularizado; y entendemos por interes sim
ple "ese interes vago e impreciso, no individualizado, perteneciente a 
cualquiera -no reconocido ni tutelado en modo directo por el orde
namiento juridico-, relativo al buen funcionamiento de la Admi
nistraci6n" "0• 

En definitiva, cualquier persona habil puede ser legitimada activa 
para impugnar los actos administrativos de efectos generales en via 
contencioso-administrativa de anulaci6n por el mismo caracter de 
estos. En iguales condiciones estarian las entidades representativas 

54. Allan R. Brewer-Carias, "El Recurso contencioso-administrativo contra 
Ios actos de efectos particulares", en El control jnrisdiccional de los Po
deres Pub/icos en Venezuela, Ediciones de! Insituto de Derecho Publico, 
Caracas, 1979, pp. 169-194. Vease lo expuesto en pp. 78 y ss. de este 
Torno VII. 

55. Articulo 112 de la LOCSJ. 
56. V ease en este sen ti do Ia sentencia de! J ugado Primero de Primera lns

tancia en lo Civil de la Circunscripci6n Judicial de] Distrito Federal y de! 
Estado Miranda de 21-11·60 en el lnfornw de la Fiscalia General de· la 
Repii.blica al Congreso de 1960, Caracas, 1961. p. 337. 
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de intereses difusos (sociedades ambientalistas, de usuarios o de 
consumidores). 

Si por el contrario se trata de un acto administrativo de efectos 
particulares, la legitimaci6n exigida es la de un interes legitimo, per
sonal y directo 57, o sea, que el interes en la legalidad sea especial
mente calificado y protegido por el legislador, 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 administrativo 
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 situa
ci6n de hecho en que se encuentran respecto a los demas, en la debida 
observancia, por parte de la Administraci6n, de las normas establecidas 
en interes general, puesto que tal observancia o inobservancia pueden re-

. sultar beneficiados o perjudicados en modo particular con relaci6n a los 
demas habitantes" 58. 

En consecuencia, puede decirse que sin lugar a dudas, la legitima
ci6n activa en el contencioso de anulaci6n, va a depender de la clasi
ficaci6n de los actos administrativos que se recurren. Remos insistido 
en que la distinci6n de procedimientos y requisitos que la Ley Orga
nica establece, respecto de los "juicios de nulidad de los actos de efec
tos generales" y de los "juicios de nulidad de los actos administrativos 
de efectos particulares" previstos en los articulos 112 a 129 de la Ley, 
aplicada a la impugnaci6n de los actos administrativos, se basa en la 
distinci6n de los actos administrativos, segun su contenido normativo 
o no normativo 59• Solo en la impugnaci6n de los actos administrati
vos de contenido normativo, que establece normas que integran el or
denamiento juridico y que, por tanto, tienen como destinatarios a 
todos en forma indeterminada e indeterminable, y que la Ley identi
fica como los de efectos generales, se justifica la ausencia de lapso 
de caducidad para la impugnaci6n, el simple interes y la no necesidad 
de agotar la via administrativa previstos en los articulos 112 a 120 
de la ley; y asimismo, es en la impugnaci6n de los actos administrati
vos de contenido no normativo, y que, por tanto, tienen unos destina
tarios determinados o determinables, 1dentificados por la Ley como 
los defectos particulares, que se j ustifican las exigencias procesales 
de admisibilidad del interes personal, legitimo y directo, lapso de ca
ducidad y agotamiento de la via administrativa previstos en los articu
los 121 a 129 de la ley. Precisamente, por esta distinci6n, es que loo 

57. Art. 121 y 124, ordinal 1 Q de la LOCSJ. 
58. Sentencia dictada de 21-11-60, supra nota, 158. 
59. Vease al respecto lo que hemos seiialado en Allan R. Brewer-Carias, El 

control de la constitucionali,dad de los actos estatales, Caracas, 1977, "Pr~ 
sentaoi6n'', pp. 8 y ss.; y en Allan R. Brewer-Carias, "El recurso conten
cioso·administrativo contra los actos de efectos individuales" lnstituto de 
Derecho Publico, en El control jurisdiccional de los Poderes Publicos en 
Venezuela, cit., pp. 712 y ss. 



132 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

actos administrativos generales de contenido no normativo y que se 
destinan a una pluralidad de sujetos determinados o determinables, 
como el acto de zonificacion de un area urbana o la convocatoria a un 
concurso, se rigen por el procedimiento 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 legitimacion activa para impugnar un 
acto administrativo de efectos generales conforme a lo previsto en su 
artfculo 112. Se exige, en dicha norma, que el acto impugnado lesione 
en alguna forma los derechos e intereses del recurrente, por lo que la 
popularidad de la accion contra los reglamentos, por 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 in
tereses de! recurrente, aun cuando, por suouesto, no se trate de un 
interes !egitimo 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 condicion social o el domicilio. Muchas 
veces un acto de efectos generales, reglamentario, solo af ectaria a 
quienes residen en un area del territorio, por lo que solo estos resi
dentes podrian impugnarlo. En todo caso, la amplitud o restriccion 
del interes simple particularmente para recurrir dependera de la po
sicion 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 decision ha establecido como una presunci6n que el 
acto de efectos generales que se recurre siempre, "en alg-una forma, 
afecta los derechos o intereses del recurrente en su condicion de ciu
dadano venezolano, salvo que de! contexto de! recurso aparezca mani
fiestamente lo contrario" 60• 

En cuanto a la legitimacion activa en el recurso contra los actos 
administrativos de efectos particulares, como ha quedado dicho, y ha 
sido analizado anteriormente, la Ley exige un interes personal, legi
timo y directo lesionado por el acto recurrido, lo cual es logico, pues 
lo que se persigue no es solo el restablecimiento de! derecho objetivo 
violado por la Administracion, sino mas propiamente el restableci
miento de una situacion juridica subjetiva vulnerada por la violacion 
del derecho objetivo. Por supuesto, la vulneracion de un derecho 
subjetivo por el acto administrativo tambien podria servir como fun
damento del recurso. 

Estos requisitos de legitimaci6n, acumulativos, de! interes perso
nal, legitimo y directo para impugnar o defender en juicio un acto 
administrativo de efectos particulares, como se ha dicho, los ha 
precisado la jurisprudencia sefialando que corresponden primero, 
a los "titulares de derechos subjetivos administrativos, vale decir, 
aquellos sujetos que derivan su capacidad procesal de vinculos pre
viamente establecidos con la Administracion y que resultan afectados 

60. Sentencia de la CSJ-SPA de 15-3-82 (N9 54), en Revista de Derecho Pu
blico, N° 11, EJV, Caracas, 1982, pp. 135-138. 
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por el acto que ha irrumpido contra tales vinculos"; y, en segundo 
lugar, a los que se encuentren "en una especial situaci6n de hecho 
en relaci6n al acto recurrido el cual afecta su esfera juridica" ... 
"que lo hace mas sensible que el resto de los administrados a esa 
eventual violaci6n del principio de legalidad" 61. 

En la primera de las sentencias citadas, de 13-11-90 de la Corte 
Primera, incluso precis6 el sentido de los terminos que califican la 
legitimaci6n, conforme a su doctrina sentada en sentencia precedente 
de 13 de octubre de 1988. 

En efecto, en la sentencia dictada en ·el caso Cememoisa el 13-10-88, 
la Corte Primera precis6 lo siguiente en torno a "las tres notas que 
el legislador le exige al interes, esto es que sea legitimo, que sea 
personal y que sea directo: 

"La palabra interes legitimo, determina una primera exigencia, que es el 
no ser contrario a derecho y, una segunda exigencia, que es la posici6n 
particular del actor frente al acto que lo haga objeto de sus efectos. La 
palabra personal debe interpretarse en el sentido de alegar el actor a titulo 
propio al interes, por lo cual la acci6n no puede ser ejercida en beneficio 
de otro. Finalmente, el interes directo alude a la circunstancia de que el 
acto impugnado debe haber sido dirigido en forma inmediata al recurrente 
en forma tal que la lesion que del mismo recibiera debe derivar <lei acto en 
forma no mediatizada. No se admite asi que el afectado por un efecto i;e 
cundario o ulterior pueda recurrir contra el acto" 62. 

En base a esta doctrina, en la citada sentencia de la Corte Primera 
de 13-11-90, la Corte precis6 lo siguiente: 

"interes personal es el que puede hacer valer el autor;, en su nombre o en 
el de un sujeto o comunidad que represente'', es pecir, el interes en la 
nulidad o no del acto debe ser <lei propio sujeto que lo impugne o defienda; 
interes legitimo, es el que corresponde al mencionado sujeto derivado sea 
de un titulo juridico que implique el derecho a una tutela legal, sea de 
"una particular situaci6n de derecho frente al acto administrativo en forma 
que el mismo recaiga sobre su esfera, afectandola en materia determinan
te"; e interes directo deriva de la "necesidad de que el efecto del acto 
recaiga sobre el actor", es decir, "que el acto este destinado al actor" 63. 

A.horn. bien, la enumeraci6n de tales caracteristicas de interes 
personal, legitimo y directo como condici6n de la legitimidad en el 
contencioso-administrativo, por supuesto, es un Hmite frente a las 
representaciones de intereses difusos, las cuales no tienen la legiti
midad requerida para actuar en los juicios de nulidad de los actos 
administrativos de ef ectos particulares. El interes difuso que repre
sentan, por ejemplo, las asociaciones de consumidores, de usuarios 
o ambientalistas, por su caracter indeterminalo y generico no podria 

61. Vease sentencia de la CPCA de 13-11-90 y sentencia de la CSJ-SPA de 
15-11-90 en RDP, NQ 44, 1990, pp. 158 a 160. 

62. Consultada en original. 
63. Sentencia CPCA en RDP., N9 44, 1990, pp. 158-159. 
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servir de fundamento para la intervencion judicial en JUlClOS de 
nulidad de actos administrativos de efectos particulares, por la falta 
del caracter "personal, legitimo y directo" que requiere la ley. Lo 
mismo podria plantearse respecto de las asociaciones de vecinos que 
regula la Ley Organica de Regimen Municipal, las cuales, actuando 
como representantes de simples intereses difusos de caracter vecinal, 
no tendrian la legitimacion necesaria para actuar en dichos juicios; 
y solo podrian actuar en defensa del interes colectivo que en concreto 
representan, cuando el acto recurrido af ecta o vulnera directamente, 
no solo a uno o mas vecinos en concreto, sino el interes colectivo cuya 
defensa tiene encomendada, es decir, cuando afecta a la globalidad 
del area urbana que abarca la respectiva asociacion, y por tanto, a la 
globalidad de los vecinos. 

Mientras la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia no se 
reforme el acceso a la justicia administrativa esta limitado a los 
titulares de un interes personal, legitimo y directo, pudiendo este 
ser, sin duda, un interes colectivo (de una comunidad, asociacion 
o colectividad concreta), quedando excluidos de la legitimacion los 
representantes de intereses difusos. Abrir la legitimacion a estos 
intereses, seria convertir la accion de nulidad contencioso-adminis
trativa en una accion popular, lo que no solo es contrario a nuestra 
tradicion que la preve solo en, materia de acciones de inconstitucio
nalidad, contra actos de efectos generales o dictados en ejecuci6n 
directa ae la Constitucion, sino que podria trastocar todo el Sistema 
de control de conformidad al derecho de la acci6n administrativa, al 
abrirse la via del chantaj e entre particulares, cuando del acto adminis
t rati vo derivan derechos o intereses privados concretos. 

En todo caso, este interes personal, legitimo y directo, no es vago, 
impreciso o etereo, sino actual, personal y concreto 64 • Por ello, la 
Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa ha soste
nido que "por muy amplio que sea el sentido que quiera darse al con
copto de interes para los efectos de la legitimaci6n activa en materia 
coutencioso-administrativa, resulta indudable que no puede entenderse 
que exista tal legitimaci6n por el hecho de que cualquier ciudadano 
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 anulaci6n contra una deci-

' 64. 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 contendoso 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 C6digo de Procedimiento Civil, puede ser eventual o futuro, 
salvo el caso en que la Ley lo exija actual". "Este interes que han de os
tentar en el recurso de anulaci6n de un acto administrativo, las partes 
entendiendose por tales las que han establecido una relaci6n juridica con 
la Administraci6n Publica, o aquel a quien la dec;si6n administrativa per
judica en su derecho o en su interes legitimo. . . De aqui que. . . solo pue
dan actuar los sujetos a quienes directamente afecta el acto administra
tivo ... ". Sentencia C-14-3-60, en G.F., N" 27, 1960, pp. 127-132. 
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sion administrativa "las personas directamente afectadas por ella, 
vale decir, las que tuvieren un interes legitimo en sn anulacion o 
mantenimiento" 65 • 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 
0 en SU interes legitimo mi. 

En esta forma, por ej emplo, la legalidad o no de un acto adminis
trativo fiscal que establece una multa o que liquida un impuesto, puede 
ser impugnada por el destinatario de dicho acto quien tiene eviden
temente 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 necesarfa para recurrir 
ese acto de caracter fiscal. Pero el interes legitimo puede surgir por 
la especial situacion de hecho en que un particular se encuentre. Por 

, ejemplo, el recurso contra una constancia 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 permitido, en cuyo caso, el interes legitimo, personal y 
directo surge de la especial situacion de hecho en que se encuentran 
respecto a aquel. 

b'. Legitimaci6n 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 67• 

En principio, este interes en defender el acto impugnado puede 
asumirlo tambien el Procurador General de la Republica o el Fiscal 
General de la Republica, aun cuando no necesariamente tienen que 
hacerlo. En una sentencia de la antigua Corte Federal, se dice que 
en el recurso contencioso-administrativo de anulacion de los actos 
administrativos, "el actor propone formal demanda contra la Nacion 
en la persona del Procurador de la N a~ion, a quien necesariamente 
se le cita, y se lo emplaza, como a cualquier demandado, para que com
parezca en la oportunidad que se le sefiala a contestar la demanda 68• 

Debe sefialarse que esa jurisprudencia no es del todo exacta, y ello 
porque el recurso contencioso-administrativo de anulacion es una 

65. Vease sentencia del 18 de febrero de 1971 en G.D., N9 1.472 Extraordinario 
de 11·6-71, p. 7. 

66. Vease sentencia CSJ-SPA de 21-11-74 en G.O., N° 30.594 de 1-1-75, pp. 
229-719. 

67. Articulo 137 de la LOCSJ. 
68. CF 30-5-57, G.F., N9 17, 1957, pp. 57 y SS. 



136 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

acc10n dirigida contra un acto administrativo y no contra la Admi
nistraci6n o cualquiera otra persona de derecho publico, y si bien hay 
un accionante que es el recurrente legitimado activamente, no hay, 
propiamente hablando, un demandado. En este sentido ha dicho la 
misma Corte Federal en otra oportunidad, que "no puede decirse que 
se demanda a la N aci6n, sino que lo que se busca es la declaratoria 
de nulidad de un acto administrativo" 69 , con lo cual, ademas pueden 
plantearse pretensiones de condena (articulo 131 LOCSJ). 

Sin embargo, si bien no podemos decir que hay en terminos jur!
dicos un demandado, si podemos sefialar que tratandose de actos 
administrativos de la Republica, hay, en principio, un defensor nato 
del acto, a quien se notifica pero no se cita: es el Procurador General 
de la Republica 70• 

Pero decimos que en principio el Procurador es defensor del acto 
impugnado, pues no siempre lo es ni necesariamente tiene que serlo. 
En efecto, el Procurador, quien antes de la entrada en vigencia de la 
Constituci6n de 1961 era considerado "como defensor de los principios 
de Derecho Publico" 71 , puede manifestar su opinion en favor de la 
nulidad del acto, ante la jurisdicci6n contencioso-administrativa, y es 
mas, el Procurador General de la Republica puede ocurrir como legi
timado activo a esta jurisdicci6n para solicitar la declaratoria de 
nulidad de un acto administrativo ilegal o contrario a derecho, cuando 
la Administraci6n se encuentra en la imposibilidad de revocarlo por 
haber creado derecho a favor de terceros 72• En este ultimo caso ten
driamos la legitimaci6n activa del Procurador General de la Republica, 
en representaci6n de la Administraci6n Publica N acional, en el pro
dimiento contencioso-administrativo de anulaci6n. 

b. Legitimaci6n en el proceso contencioso-administrativo 
de las demandas contra los entes publicos 

En el procedimiento contencioso-adminitrativo de las demandas 
contra los entes publicos, al contrario, si nos encontramos propia
mente ante dos partes con pretensiones contrarias: el particular de
mandante y la persona de derecho publico o persona estatal deman
dada. En estos casos, el problema a resolver en 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 
administrativa. No basta, por tanto, el interes legitimo, ni mucho 
menos un simple interes para intentar una demanda que pretenda, por 
ejemplo, la condena al pago de sumas de dinero por los dafios y per-

69. CF 11-11-55, G.F., NQ 10, 1955, pp. 56 y 57. 
70. Art. 125 LOCSJ. 
71. CF 11-11-55. G.F., NQ 10, 1955, pp. 56 y 57. 
72. El articulo 27 de la derogada Ley Organica de la Corte Federal sefialaba 

que al iniciarse el procedimiento, se notificara al Procurador General de 
la Republica "cuando no hubiese sido a instancia" de el. Vease CFC-CP, 
19-10-51, G.F., N9 9, 1952, pp. 8-11. 
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juicios causados por la Administracion por responsabilidad extracon
tractual o contractual; o un recurso que persiga el restablecimiento 
de un derecho subjetivo lesionado por la actividad administrativa. En 
todos estos casos, la legitimacion activa tiene que estar fundamentada 
en un derecho subjetivo. 

Dicho en otras palabras, en estos casos, los organos de la jurisdic
ci6n contencioso-administrativa son contralores de la legitimidad de 
la actividad administrativa, cuando esta vulnere una situacion juridica 
subjetiva o cuando por la vulneracion de una situacion juridica obje
tiva se de origen a un derecho subjetivo de parte del recurrente. Exa
minaremos 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 pro
cedencia de demandas contencioso-administrativas contra entes pu
blicos: 

a) En primer lugar1 la demanda que para la condena a pagar 
sumas de dinero, 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 obligacion, 
lesiona la situacion juridica subjetiva de acreedor que posee el recu
rrente, y es en base al derecho subjetivo que origina esta situacion 
juridica subjetiva, que el recurrente esta legitimado activamente para 
iniciar el procedimiento contencioso-administrativo de las demandas. 

b) En segundo lugar, la demanda que se intente contra la Admi
nistracion para la condena a la reparacion de dafios y perjuicios ori
ginados por la responsabilidad contractual de la Administracion. Este 
es el caso normal de los contratos administrativos: solo el cocontra
tante de la Administracion puede ser titular de un derecho subjetivo 
originado por la lesion de su situacion juridica subjetiva de cocon
tratante. Por tanto, solo el puede, en base a ese derecho subjetivo, 
demandar a la Administracion a la reparacion de dafios y perjuicios. 

c) En tercer lugar y fuera de toda relacion contractual, puede 
demandarse a la Administracion para lograr el restablecimiento de 
una situacion juridica subjetiva lesionada por la actividad adminis
trativa. El caso tipico de este supuesto es la demanda en reivindica
cion, solo el propietario de un bien determinado puede demandar en 
reivindicacion a la Administracion, cuando esta, administrativamente. 
ha tornado posesi6n o detenta ese bien indebidamente. Por tanto, aqui 
tambien solo el titular de un derecho subjetivo puede intentar la accion 
de reivindicacion y, si el inmueble esta afectado a un uso publico, la 
accion de pago de la indemnizacion sustitutiva. 

Como puede verse, todos estos casos tienen su origen en la lesion 
de una situacion juridica subjetiva que puede tener su origen en un 
acto juridico, un contrato o en una ley. Son situaciones juridicas 
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preestablecidas que son lesionadas 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 
analizamos, permite la apertura de demandas contencioso-adminis
trativas, en los casos de responsabilidad extracontractual de la Ad
ministracion. La responsabilidad, en si misma, es una situacion juri
dica 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, la vic
tima del dafio adquiere un derecho subjetivo a la reparacion del 
mismo, es decir, se encuentra en una situacion juridica de acreedor. 
Por tanto, solo fundamentandose en ese derecho subjetivo a la repa
racion del dafio que se le causo, es por lo que puede actuar en justicia 
ante la j urisdiccion contencioso-administrativa. 

En conclusion, podemos observar que para poder intentar una de
manda contencioso-administrativa, el demandante debe ser titular de 
un derecho subjetivo, pudiendo nacer ese derecho subjetivo de la 
lesion de una situacion juridica 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 legiti
macion activa consiste en la titularidad de un derecho sujetivo 73 • 

Por tanto, en estos supuestos de demandas contencioso-administra
tivas contra entes publicos, la legitimacion pasiva si corresponde pro
piamente de una demanda contra una persona juridico-estatal, la cual 
como tal debe "citarse" 74, parcciendose el procedimiento por tanto, 
al procedimiento ordinario civil, aun cuando con excepciones que co
rresponden a las entidades publicas nacionales demandadas, en forma 
de "prerrogativas procesales". En estos casos, por tan to, como ha 
dicho la antigua Corte Federal, el actor titular de su derecho subjetivo 
"propone formal demanda contra la Administracion en la persona del 
Procurador General de la Republica, a quien necesariamente se le cita 
y se le emplaza, como a cualquier demandado, para que comparezca 
en la oportunidad que se le sefiale a contestar la demanda" 7~. 

Respecto a la legitimacion pasiva nos interesa destacar lo relativo 
a la entidad demandada y a las prerrogativas procesales de ella. 

Tratandose de un derecho subjetivo lo que configura la legitima
cion activa, en cuanto a la legitimacion pasiva, la demanda sera 
validamente interpretada y admisible cuando se interpone contra la 
persona juridica estatal de derecho publico o de derecho privado a 
quien sea oponible el derecho subjetivo, o quien lesiono la situacion 
iuridica subjetiva. Por supuesto, en estos casos, la accion debe inten
tarse especificamente contra la Republica o contra aquellos estableci
mientos de derecho publico, como los lnstitutos autonomos y las 

73. CF 28-10-59, G.F., NQ 36, 1959, p. 55. 
74. Art. 106 LOCSJ. 
75. CF 30-7-57, G. F., N° 17, 1957, p. 57. 
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demas personas juridicas de derecho publico y contra las empresas 
del Estado sometidas a la jurisdicci6n contencioso-administrativa .. 
En estos casos actuara como representante de la entidad demandada 
el Procurador General de la Republica para la primera, o el 6rgano 
competente para las demas entidades administrativas territoriales o 
aut6nomas. 

Cuando la demanda tenga consecuencias patrimoniales contra la 
Republica, la Ley Organica de la Hacienda Nacional y la Ley Organica 
de la Procuraduria General de la Republica, establecen una serie de 
prerrogativas procesales 76 aplicables a gran numero de institutos 
aut6nomos de confor:midad con sus respectivos estatutos o:rganicos y, 
ademas, conforme al articulo 233 de la Constituci6n, en virtud de que 
"las disposiciones que rigen la Hacienda Publica N acional regiran la 
Administraci6n de la Hacienda Publica de los Estados y de los Muni
cipios en cuanto sean aplicables", estas prerrogativas pueden tambien 
ser aplicadas a los Estados y a las Municipalidades. Esto lo ratifica 
el articulo 100 de la Ley Organica de Regimen Municipal. 

Estas prerrogativas procesales del ente publico legitimado pasiva
mente se refieren principalmente a la citaci6n, a la contestaci6n de 
la demanda y las excepciones opuestas, a los resursos que deban in
terponerse, a la condena en costas, a la exigencia de cauci6n judicial 
y a la condici6n en que "las partes estan a derecho". 

En ef ecto, en cuanto a la "citaci6n de la Republica", el articulo 39 
de la Ley Organica de la Procuraduria establece que "las citaciones 
que hayan de hacerse al Procurador General de la Republica para 
contestaci6n de demandas, se practicaran por medio de oficio al cual 
debera acompafiarse copia del libelo y de los recaudos producidos por 
el actor. El oficio sera entregado personalmente al Procurador, a 
quien haga sus veces o a cua}esquiera de sus Directores, y desde la 
f echa 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 
del funcionario y comenzara a correr el termino correspondiente para 
la contestaci6n de la demanda". Sin embargo, "el Procurador podra 
darse por citado en cualquier momento dentro del lapso de citaci6n". 

En relaci6n a la contestaci6n de las demandas, el articulo 40 de la 
Ley Organica de la Procuraduria, siguiendo lo establecido ttadicio
nalmente en el articulo 69 de la Ley Organica de la Hacienda Publica 
Nacional, establece que "cuando el Procurador General de la Repu
blica, los Directores, Adjuntos y Auxiliares no asistan a los actos de 
contestaci6n de demandas intentadas con la Republica o de excepcio
nes que le hayan sido opuestas, se tendran unas y otras como contrn.
dichas en todas sus partes, sin perjuicio de la responsabilidad que di
cha omisi6n comporte para los referidos funcionarios". 

76. Sobre las prerrogativas y privilegios del fisco, vease: R. Lepervanche 
Parpacen, Privilegios del Fisco en el Derecko Venezolano, Separata de la 
Revista de Hacienda, aiio X, 1945, N9 19. 
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En relaci6n a los recursos ordinarios y extraordinarios que pueden 
hacerse valer en juicio, estos se deben ejercer por los funcionarios de 
la Procuraduria sin autorizaci6n especial, y "solo dejaran de ejercer
los cuando reciban expresas instrucciones, por escrito, del Ejecutivo 
Nacional a traves del 6rgano competente". Asi lo regula el articulo 
41 de la Ley Organica de la Procuraduria, la cual agrega en el articulo 
42 que todos esos recursos "podr:in interponerse dentro del lapso de 
diez dias habiles y el termino de distancia, por diligencia, oficio o 
cualquier otro medio escrito de comunicaci6n". 

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 
articulo 47 de la Ley Organica de la Procuraduria, por su parte, esta
blece que "en ninguna instancia podr:i ser condenada la Republica en 
costas, aun cuando se declaren confirmadas las sentencias apeladas, 
se nieguen los recursos interpuestos, se declaren sin lugar, se dejen 
perecer o se desista de ellos". En materia de condenatoria en costas, sin 
embargo, debe destacarse la importante modificaci6n establecida en 
materia tributaria en el articulo 211 del C6digo Org:inico Tributario 
y la importante innovaci6n establecida en la Ley Organica de Regimen 
Municipal, en el sentido de que conforme a su articulo 103, "es posible 
la condenatoria en costas contra los Municipios siempre que resulten 
totalmente vencidos por sentencia definitivamente firme en juici.o de 
contenido patrimonial". En todo caso, el monto de la condenatoria en 
costas no puede exceder del 10% del valor de la demanda, siendo la 
retasa siempre obligatoria; pero el juez puede eximir de costas al 
Municipio 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 Org:inica de la Procuraduria Gene
ral de la Republica disponen que "en ningun caso podra exigirsele 
cauci6n a la Republica para una actuaci6n judicial", la cual no esta 
obligada a prestar. 

Por ultimo, la Ley Organica de la Procuraduria General de la Repu
blica establece algunas prerrogativas procesales que modifican sen
siblemente el principio de que "las partes estan a derecho", que im
pera en nuestro sistema procesal ordinario 77 • En efecto, el articulo 
38 de la referida Ley seiiala "que los jueces est:in obligados a dar 
noticia inmediata al Procurador de la Republica de la apertura de 
todo termino para el ejercicio de algun recurso, de la fijaci6n de opor
tunidad para la realizaci6n de algun acto, y de toda actuaci6n qne se 
practique", agregando en el articulo 38 que "los funcionarios judicia
les estan obligados a notificar al Procurador General de la RepC!blica, 

77. V ease al respecto L. Loreto, "El principio de que las partes estan a dere
C"ho en el proceso civil venezolano"; Estudios de Derecho Procesal Civil, 
Caracas, 1956, pp. 23 y ss. 
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de toda demanda, oposici6n, excepci6n, sentencia, providencia o soli
citud de cualquier naturaleza que, directa o indirectamente, obre con
tra los intereses patrimoniales de la Republica'', asi como tambien 
"de la apertura de todo termino para el ejercicio de algun recurso". 
De estas disposiciones observamos que la carta que implica el princi
pio de que "las partes estan a derecho" se aplica al litigante particu
lar, pero no a la Adrninistraci6n. En igual sentido se ha regulado el 
principio respecto de los Municipios en el articulo 101 de la Ley Orga
nica de Regimen Municipal de 1988. 

Debe sefialarse, sin embargo, que cuando se trata de demandas 
contra la Republica, el articulo 106 de la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia modifica esta excepci6n general al principio de 
que las partes estan a derecho, por tratarse, ademas, de una ley pos
terior (1976) en relaci6n a la de la Procuraduria (1966). Esa norma, 
en ef ecto, establece que una vez practicada la citaci6n del Procurador 
General, no se requerira notificarlo de nuevo, sino cuando lo exija 
alguna disposici6n del C6digo de Procedimiento Civil. Solo, a solicitud 
de dicho f uncionario, el Tribunal de be ordenar expedir sin demora 
copia a los escritos o documentos presentados por la otra parte y que, 
a juicio de la Procuraduria, sean necesarios para la mejor defensa de 
los intereses de la Republica. 

B. El agotamiento de la via administrativa 

El segundo requisito procesal del procedimiento contencioso-admi
nistrativo, es la necesidad de que se agote la via administrativa pre
viamente a su iniciaci6n. Este agotamiento de la via administrativa 
como paso previo a la via contencioso-administrativa, no es mas que 
la obligaci6n impuesta legalmente al recurrente de agotar los medios 
administrativos utiles que tiene a su disposici6n ante la misma Ad
ministraci6n. 

En su esencia, la necesidad de agotar la via administrativa antes 
de intentarse el recurso contencioso-administrativo, constituye una 
prerrogativa de la Administraci6n. En efecto, el agotamiento de la 
via administrativa protege a la Administraci6n en el sentido de que 
la rnisrna, o sus actos, no pueden ser demandados ni recurridos juris
diccionalmente sin antes haber la Administraci6n tornado posici6n 
respecto a la futura rnateria 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 referenes a cuestiones sobre 
las cuales la Administraci6n estaria dispuesta a dar amigable y admi
nistrativamente una satisfacci6n. 

Por otra parte, la necesidad de agotar la via administrativa facilita 
la actividad del juez contencioso-administrativo, pues este se encuen
tra ante un litigio discutido y ante un expediente administrado ya 
formado. 
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Sin embargo, este requisito procesal que constituye el agotamiento 
de la via administrativa y que no existe cuando la accion contencioso
administrativa se intenta conjuntamente con una pretension de am
paro, es distinto en el contencioso de los actos administrativos y en el 
contencioso de las demandas contra los entes publicos. 

En el recurso contencioso-administrativo de anulacion este requisito 
procesal solo se exige en relacion a la impugnacion de actos de efectos 
particulares, y fue una creacion de la jurisprudencia de la Corte Su
prema. En el proceso contencioso-administrativo de las demandas 
contra los entes publicos y en los casos en los cuales la impugnacion 
de un acto administrativo conlleve pretensiones de condena patrimo
nial contra la Republica, entra en juego el llamado "procedimiento 
administrativo previo en las demandas contra la Republica", contem
plado en la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica. 

a. El agotamiento de la via administrativa en el proceso 
contencioso-administrativo contra los actos administrativos 
de efectos particulares 

a'. Antecrdrntes hist6ricos 

Como se dijo, la necesidad del agotamiento de la via administrativa 
como requisito procesal previo para interponerse el recurso conten
cioso-administrativo de anulacion contra los actos administrativos 
de efectos particulares, es materialmente una creacion de la juris
nrudencia administrativa de la antigua Corte Federal y de Casacion. 
Esa doctrina fue tradicionalmente sostenida por la antigua Corte 
Federal y por la jurisprudencia de la actual Corte Suprema de Jus
ticia, 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 interpretacion que la antigua Corte Federal y de Ca
sacion deba al articulo 123, ordinal 11 de la Constituci6n de 1936. 

En ef ecto, en sentencia de 6 de abril de 1945 di cha Corte dispuso 
que: 

"por cuanto el control de la constitucionalidad que ejerce la Corte Federal 
y de Casaci6n en principio ha de recaer, no sobre los actos de los funcio
narios que actuan en subordinaci6n a otros dentro y aun fuera del territo
rio nacional, sino sobre los actos de las autoridades en quienes termine el 
Ol'den jerarquico respectivo, motivo por el cual ya esos actos no son su,,;
ceptibles de ulterior revision dentro de ese orden; y por cuanto de lo ex
p.iesto se concluye que los actos de los Administradores de Aduana<;, ane
lables o reclamables para ante el Ministerio de Hacienda, no son atacables 
por acci6n de inconstitucionalidad establecida en el articulo 12 de la Carta 
Fundamental de la Republica, siendolo solamente en las materias del ramo, 
los actos del expresado Ministro, y ello teniendo en cuenta que la disposi
ci6n final de numero 11 del citado articulo 123 de dicha Carta Fundamental, 
segun el cual una Resoluci6n ministerial no puede ser atacada, aun por 
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razon de inconstitucionalidad, sino en juicio contencioso, por tanto, la Corte 
Federal y de Casacion, administrando justicia en nombre de los Estados 
Unidos de Venezuela y por autoridad de la Ley, se abstiene de dar curso 
a la expresada solicitud'' 78. 

De esta sentencia observamos que, a pesar de que se refiere propia
mente a un recurso de inconstitucionalidad regulada para esa epoca 
en la Constitucion junto al recurso de anulacion por ilegalidad, la 
Corte sefialo que solo cuando un aeto administrativo no era suscep
tible de ulterior revision en el orden jerarquico 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 "intervenga en asuntos que al'm estan bajo la jurisdicci6n 
y competencia del Poder Ejecutivo" 7". 

Este criterio, aunque algunas veces confuso y otras veces impre
ciso, fue expresarnente confirmado a partir de una sentencia de la 
antig.ua Corte Federal el 24 de noviembre de 1953. En dicha sen
tencia, 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 del Uruguay-, que el 
recurso extraordinario contra los actos ilegales de la Administracion no 
puede ser llevado ante el organo jurisdiccional competente,' s"no despues 
de haberse agotado la via administrativa. De suerte que el titular de un 
interes legitimo que haya sufrido lesion como consei;uencia de un acto 
admmistrativo determinado, debe ante todo interponer el recurso legal de 
apelacion en el termino que para el caso ha establec:do la ley reguladora 
de la materia. Si asi no lo hiciera, la decision queda firme, y ello, porque 
realmente conviene al orden social, la estabilidad de los actos de la Admi
nistracion 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" so. 

A partir de esa fecha, los actos administrativos no pudieron ser 
atacados de nulidad por el recurso contencioso-administrativo de 
irnulacion sino una vez agotada la via administrativa por la interpo
mci6n del recurso jerarquico o de apelacion. 

Ante esto surgia la siguiente pregunta: ~Que agota la via adminis
trativa? La respuesta era facil deducirla de la ultima sentencia 
transcrita, cuando establecio la necesidad de agotar la via administra
tiva por el "recurso legal de apelacion" administrativa, y esta "ape
lacion administrativa" no era otra que el recurso jerarquico. 

78. Memoria 1946, Torno I, p. 119. 
79. G.F., aiio II, NQ 8, p. 110. 
80. CF 24-11-53, G.F., N° 2, 1953, pp. 185-186. 
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Esto fue expresamente sefialado por la misma Corte Federal en 
1958, cuando establecio que "es bien sabido que el recurso conten
cioso-administrativo contra decisiones del Poder Administrativo no 
puede intentarse sirto cuando el interesado ha agotado la via admi
nistrativa por medio del recurso jerarquico". Por tanto, en materia 
contencioso-administrativa de anulacion solo el recurso jerarquico 
agota la via administrativa 81 • Nunca habia exigido la jurispruden
cia el agotamiento de la via administrativa por el recurso de recon
sideracion 82• 

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 administrativa con el solo recurso jerarquico, y por 
ello es que solo procedia el recurso de anulacion contra el acto que 
fnera la ultima palabra de la Administracion, o de un inferior, cuan
do no existia recurso jerarquico a intentar contra su acto 83• En estos 
casos se habla de acto que causa estado, cuando no hay otra instancia 
a<lministrativa que pueda revisarlo. 

81. CF 5-8-58. G.F., N9 21, 1958, pp. 70-76. En esta sentenda tambien se 
expresa que "esa decision de la autoridad superior en la respectiva escala, 
que causa estado, es la que puede impugnarse por medio del recurso con
tencioso-administrativo y, por tanto, la que tiene que provocar el intere
sado, por medio de la apelacion o el reclamo para ante esa autoridad 
superior". 

Sohre el mismo caracter de! acto administrativo recurrible, en cuanto 
a que debe causar estado, la Corte Suprema de Justicia, en sentencia 
CSJ-P A, 4-12-61, ha expresado que "en ausencia, pues, de decision Minis
terial 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". Vease en G.F., N9 34, 1961, p. 188. 

82. En 1964 indicabamos que si esto se llegaba a "establecer en una legisla
cion 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 
porque 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 reconsideracion antes de ocu
rrir a la via jurisdiccional. Sin embargo, si el acto administrativo es dic
tado por una autoridad inferior debia seguirse el criterio impuesto por la 
Corte, es decir, debia establecerse que solo se agotaba la via administrativa 
por el recurso jerarquico. La exigencia tambien en estos casos de la in
terposicion de un recurso de reconsideracion haria interminable la via 
administrativa en perjuicios de los administrados". Vease en Las lnsti
tuciones Fundamentales . .. , cit., pp. 361-362. 

83. Articulo 124, ordinal 2<?, y Allan R. Brewer-Carias, "Las Condiciones de 
Recurribilidad de los Actos Administrativos en la via Contencioso-Admi
nistrativa", en Revista del Ministerio de Justicia, NQ 54, Caracas, 1966, 
pp. 83-11; en Perspectivas del Derecho Publico en la Segunda Mitad del 
Siglo XX. Homenaje al Profesor Enrique Sayagues Laso, Instituto del 
Estudio de Administracion Local, Madrid, 1969, Torno V, pp. 743-769. 
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b'. El regimen general: el agotamiento de la via 
administrativa y el acto administrativo que causa estado 

En torno a esta exigencia de que el acto recurrible en via conten
cioso-administrativa debe causar estado, es decir, debe agotar la via 
administrativa, la antigua Corte Federal en sentencia de 28 de octu
bre de 1959 sefial6 lo siguiente: 

"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 susceptibles de apelacion por haberse agotado la via gubernativa o 
jerarquica, ya sean ellos definitivos, ya de tramite, siempre que estos ulti
mos decidan, directa o indirectamente, el fondo de! asunto, de tal modo 
que ponga fin al juicio o hagan imposible su continuacion". 

"Debe haberse agotado la via administrativa, porque mientras tal cosa 
no ocurra, puede la Administracion, en razon de la facultad que tiene el 
superior de revocar, suspender o modificar los actos de! 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, 
necesario que la resolucion administrativa quede investida de una estabili
dad que impida ulterior reforma, ya porque fue dictada por un funciona
rio que podia hacerlo sin apelacion a ninguna otra autoridad superior; o ya 
porque, siendo apelable, se ha pronunciado sobre ella el funcionario mas 
alto en la respectiva jerarquia administrativa. Es entonces cuando causa 
estado y puede recurrirse contra ella por la via de lo contencioso-admi
nistrativo" 84. 

Ahora bi en, cuando es ta en j uego la actuaci6n de un f uncionario 
de rango inferior en la jerarquia administrativa, el medio juridico 
por excelencia para agotar la via administrativa es el recurso jerar
quico. Como ha dicho la Corte Suprema de Justicia: "uno de los re
quisitos de admisibilidad del recurso contencioso de anulaci6n es que 

84. Vease en G. 0., NQ 26, pp. 66-68. En igual sentido la misma Corte Fede
ral, en sentencia de 5 de agosto de 1958, sostuvo lo siguiente: "Por otra 
parte, es bien sabido que el recurso contencioso-administrativo contia 
decisiones del 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 reclamacion contra la decision 
o un acto administrativo por ante el superior jerarquico, con el fin de aue 
la revoque o modifique, por estimar que lesiona un derec:ho subjetivo o -un 
interes legitimo del interesado y que transgrede normas legales vigentes. 
Esa decision de la autoridad superior en la respectiva escala, que causa 
estado, es la que puede impugnarse por medio del recurso contencioso ad
ministrativo y, por tanto, la que tiene que provocar el interesado, por 
medio de la apelacion o el reclamo para ante esa autoridad superior" 
(Vease en G.F., NQ 21, pp. 71 y 72). En estos mismos terminos 1:1e ha pro
nunciado la Corte Suprema de Justicia en multitud de sentencias poste
riores. (Vease los extractos en Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia 
de la Corte Suprema 1930-1974 y Estudios de Derecho Administrativo, 
Torno V, Vol. I, Caracas, 1978, pp. 324 a 350). 
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se hayan agotado los recursos jerarquicos que concede la ley ~ontra 
el acto impugnado" s5. 

Por tanto, cuando un acto administrativo que afecta los intereses 
legitimos de un particular es dictado por un f uncionario inferior en 
la jerarquia administrativa, 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 favorable, modificatoria o 
revocatoria de la decision del inferior. Si el superior ratifica la deci
sion del inferior, sera contra esta nueva decision, que causa estado al 
agotar la via administrativa, contra la cual se puede intentar el re
curRo contencioso-administrativo 811 • 

Por ello, hemos dicho la forma normal para agotar la via adminis
frativa es el ejercicio del recurso jerarquico. Este no estaba regulado 
con caracter general en via legal y solo ha sido a partir del 1° de enero 
de 1982 por la vigencia de la Ley Organica de Procedimientos Admi
nistrativos 87, cuando se ha establecido una completa regulaci6n de 
los recursos administrativos que complementa lo previsto en la Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia sobre requisitos de acl
misibilidad 88 • 

c'. El agotamiento de la via administrativa en la Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos 

Ahora bien, debe decirse que la regulaci6n establecida en la Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos cambi6 la situaci6n que 
existia anteriormente, y que consistia en que normalmente, el agota
miento de la via administrativa se producia por el ejercicio del recur
so jerarquico si la decision impugnada era de un funcionario infe
rior; y si la decision era del superior, bastaba esta para agotar 
la via administrativa. 

Este principio general ha sido cambiado, pues en algunos casos el 
agotamiento de la via administrativa se produce a niveles administra
tivos inferiores, no previendose recursos jerarquicos, lo cual ya habia 
sido establecido por algunas leyes especiales. En efecto, en algunos 
casos, en la Administraci6n nacional, leyes especiales han establecido 
directamente que la via administrativa se agota en niveles inferiores. 
Pueden destacarse dos ejemplos distintos 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 Na
cional de Valores: actos contentivos de sanciones, en cuyo caso no se 

85. Vease en G. 0., NQ 30.562 de! 28-11-74, pp. 229-442. Confrantese ademas 
las sentencias de la antigua Corte Federal de! 24-2-56 en G.F., N° 11, 
pp. 38 y 39; de! 11-6-59 en G.F., N° 24, pp. 272 y 273, y nuestra opinion en 
Allan R. Brewer-Carias, Las lnstituciones Fundamental es. . . p. 361. 

86. Cfr. la sentencia de la CSJ-SPA de 8-2-66 en G.F., N° 51, 1966, p. 141. 
87. Articulo 95 LOP A. 
88. Articulos 84, ordinal 59, 124. ordinal 2'1 LOCSJ. 
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agota la via administrativa en la decision de la Comision, sino que es 
necesario, por via jerarquica, acudir ante el Ministro de Hacienda; y 
otras decision es dif erentes a sanciones, en cuyo caso la decision de 
la Comision Nacional de Valores agota la via administrativa. En otros 
supuestos habia regulaciones distintas: por ejemplo, en materia de 
lmpuesto sobre la Renta, la via administrativa se agota con la deci
sion del Administrador General del lmpuesto, ante quien puede inter
ponerse el recurso en reconsideraci6n, en algunos casos, como paso 
previo al contencioso-tributario. 

Ahora bien, la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, 
cuando habla de los recursos administrativos como medios de agota
miento de la via administrativa y, por tanto, como condici6n de admi
sibilidad de los recursos contenciosos, 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 ponen fin a la via 
administrativa, estableciendo relaciones distintas. Queremos referir
nos separadamente a estos dos supuestos por los matices que plantean. 

Cuando se trata de un acto que pone fin a la via administrativa, se 
distinguen dos casos: actos de los Ministros o de funcionarios infe
riores. 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 establece en el ar
ticulo 91, que el particular "puede" intentar el recurso de reconside
raci6n, por lo que si se trata de un acto de un Ministro, es potesta
tivo, del particular intentar el recurso de reconsideracion. Al no ser 
obligatorio el recurso de reconsideraci6n en este caso, no es una con
dici6n de admisibilidad del contencioso-administrativo, o de agota
miento de la via administrativa. Sin embargo, en el caso de que el 
particular haya optado por la via de reconsideracion, 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 <le
cidir, no puede acudir ante el contencioso (Art. 92). Ahi esta el primer 
condicionamiento a la via contencioso-administrativa que establece 
la Ley Organica de Procedimientos Administrativos: si bien un acto 
de un Ministro puede ser recurrido directamente ante la jurisdicci6n 
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 decida la reconsideraci6n solicitada o esperar que trans
curra el lapso de 90 dfas para luego acudir al contencioso contra el acto 
administrativo denegatorio derivado <lei silencio administrativo. 
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En estos casos, el lapso de caducidad del recurso contencioso-ad
ministrativo de anulacion, comienza despues que el Ministro decida 
el recurso de reconsideracion o al vencerse el de 90 dias 89• 

El segundo supuesto de estos actos que pone fin a la via adminis
trativa, se origina cuando la via administrativa concluye a nivel de 
un funcionario inferior dentro de la jerarquia en virtud de ley. 

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 necesario 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 
trata de un acto del Ministro al cual se refiere el articulo 92. Por 
tanto, salvo que las leyes especiales establezcan un lapso de dici
sion 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 recon
sideracion, debe, al igual que en el caso sefialado anteriormente, 
esperar que se decida para acudir a la via contenciosa o que se venza 
el plazo de decision; pues una vez que se acoge la via de la reconside
racion, no puede paralelamente acudir al contencioso. 

Por otra parte, en cuanto a los actos que en si mismos no agotan 
la vfo administrativa habria que distinguir tres supuestos distintos 
que regula l::i Ley Organica: en primer lugar, actos de la Adminis
tracion Puhlica N acional, Central o de organos con autonomia fun
cional, com0 la Contraloria, o la Fiscalia; en segundo lugar, actos 
de los lnstitutos Autonomos, y en tercer lugar, el caso de las multas 
previstas en la propia Ley Organica de Procedimientos Admin.i3-
trativos. 

En cu.1•1to a los actos de la Administracion que no ponen fin a la 
via admmistrativa, para agotarla es necesario que se intente el re
eurso de reconsideracion ante el propio funcionario, quien tiene 
un lapso de 15 dias para decidir 90 , y luego se intente, contra el acto 
que resuelva negativamente la reconsideracion, el recurso jerar
quico ante el Ministro 91 o ante el funcionario de mayor jerarquia 
en los organos con autonomia funcional (Fiscal General de la Re
publica, Contralor General de la Republica, por ejemplo). En todo 
caso, el Ministro o superior tiene un lapso de 90 dias para decidir 92• 

89. V ease la sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo 
de 4-10-84, Revista de Derecho Publico, NQ 20, Caracas, 1984, pp. 154-155. 

90. Art. 94. 
91. Art. 95. 
92. Art. 91. 
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Vencido este lapso sin decision, puede intentarse el recurso conten
cioso-administrativo . 

Este sistema viene a cambiar la tradicion y practica administra
tiva existente que no exigia nunca el recurso de reconsideracion 
previo al jerarquico. Esto, sin duda, plantea inconvenientes y dila
ciones innecesarias. En todo caso, parece que la version inicial del 
Proyecto de Ley lo que habia establecido era la necesidad de in
tentar el recurso de reconsideracion, pero con el recurso jerarquico 
automatico cuando no se reconsidera el acto. Es decir, se acudia 
ante el inferior por via de reconsideracion y, a todo evento, por via 
jerarquira para el caso de que no se reconsiderara la decision. Esto 
fue cambiado en el Congreso y de ello resulto la prevision de dos 
recursos distintos: primero el de reconsideracion y, una vez que este 
se decitla, hay que recurrir al recurso jerarquico para agotar la via. 

Por otra parte, en relacion a los actos administrativos de los Ins
titutos Autonomos, la Ley Organica tambien establecio una modifi
cacion total de la situacion anterior. En efecto, los actos de los Ins
titutos Autonomos conforme a la Ley Organica, nunca ponen fin a 
la via administrativa, pues, siempre debe intentarse un recurso je
rarquico ante el Ministro de adscripcion respectivo 93• Por tanto, 
los actos administrativos de los Institutos Autonomos, nunca podran 
ser recurridos por ante la Corte Primera de lo Contencioso-Admi
nistrativo, como habia sido anteriormente, sino que a partir de 1982 
son solo recurribles los actos de los Ministros que decidan los re
cursos jerarquicos que se intenten contra los actos de los Institutos 
Autonomos, 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 articulos 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 contra las multas, pero en 
lugar de establecer lapsos de resolucion 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 un lapso de 
caducidad excesivamente corto: de 5 dias 94• Realmente es incom
prensible esta reduccion tan drastica del lapso para los recursos con
tenciosos contra las multas impuestas a los funcionarios por violacion 
de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, pues pare
ceria que el funcionario publico esta en una situaci6n de desmejora 
frente al particular que tiene, normalmente, sus lapsos de seis meses 
para el recurso contencioso. 

93. Art. 96. 
94. Art. 105. 
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b. El remedio contra la indef ensi6n '[.Yf'ovocada por la 
inacci6n administrativa: el silencio administrativo 

Ahora bien, no es frecuente que la Administracion decida ,..,m 
celeridad los recursos de reconsideracion o jerarquicos intentados 
por ante el respectivo Ministro; es mas, es frecuente que este, o no 
decida Jamas o lo haga con sumo retraso y, entre tanto, el particular 
afectado por el acto de un funcionario inferior podria encontrarse 
desasistido, in def enso y a la merced de la Administracion, por la 
imposibilidad de obtener un acto que causa estado de impugnarlo. 
Como se dijo, este no podria lograr el control jurisdiccional }Jor r.o 
haberse producido el agotamiento de la via administrativa, ya que 
esta, asi quedaba a la discrecion de la propia Administracion. 

Ciertamente, conforme a la Constitucion, todo funcionario a quien 
se solicite o pida algo o quien conozca de un recurso jerarquico, esta 
obligado a dar una "oportuna respuesta" 95 , y es por ello que, los 
ordenamientos particulares relativos al contencioso-administrativo, 
han regulado tradicionalmente mecanismos procesales, en beneficio 
de los particulares, para que, aun sin obtener expresa respuesta o 
decision de la Administracion, puedan recurrir a la via jurisdiccio
nal. El recurso al control jurisdiccional de la Administracion y, en 
particular, el recurso contencioso-administrativo, en esta forma, 
se ha configurado paulatinamente como una verdadera garantia es
tablecida a favor de los particulares frente a la actuacion ilegal de 
la Administracion. Por ello, en beneficio de los particulares, para 
garantizarles, en todo caso, el acceso a los tribunales contencioso
administrativos, los ordenamientos juridicos han consagrado la po
sibilidad de ejercer los recursos, excepcionalmente, aun sin haberse 
agotado en forma expresa la via adminisrativa, por la inaccion de 
la Administracion al no dictar el acto que causa estado 96• En todos 
estos casos, la figura comunmente denominada como "silencio admi
nistrativo", permite el ejercicio del recurso contencioso-administra
tivo en ausencia de decision expresa, por el simple transcurso de un 
lapso sin decision administrativa, como una garantia mas concedida 
al particular para asegurarle el acceso a la jurisdicci6n contencio
sa 97• En esta forma, el silencio administrativo se ha regulado le-

95. Art. 67. 
96. Asi esta posibilidad, segun J. M. Boquera Oliver, se considera como "nna 

garantia fundamental del administrado, sin el cual se le veda, en muchos 
casos, el paso a la garantia maxima que es el recurse contencioso-admi
nistrativo". Vease J. M. Boquera Oliver, "Algunas dificultades de la 
actual regulaci6n del silencio administrative" en Revista de Administra
ci6n Publica, NQ 30, Madrid, 1959, p. 100. 

97. Tal como lo precisa Alejandro Nieto, se trata de "un arbitrio formal, cuyo 
exclusive objeto consiste en posibilitar el acceso a los Tribunales a quienes 
la Administraci6n no responde expresamente a sus peticiones. De esta 
manera se supera el escollo que en un sistema jurisdiccional reviser, podria 
presentar la inexistencia de un acto administrative expreso" (Vease 
A. Nieto, "Efectos procesales de! silencio negative de la Administraci6n", 
Revista Espanola de Derecho Administrativo, Civitas, NQ 5, Madrid, 1975 
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gislativamente, se ha aplicado jurisprudencialmente y se ha desarro
llado por la doctrina como una instituci6n destinada a evit.ar la in
defensi0n de los particulares por la inacci6n administrativa Y la 
consiguiente imposibilidad de acudir a la via jurisdiccional por falta 
de la decision previa que agote la via administrativa 98• 

a'. El silencio administrativo en el sistema 
contencioso-administrativo 

Ahora bien, esta figura del silencio administrativo como garantia 
procesal establecida en beneficio del particular en el sistema conten
cioso-administrativo, ha sido creaci6n del Legislador, por lo que tra
dicionalmente se ha exigido texto expreso para su admisibilidad 99• 

En Venezuela, en nuestro sistema contencioso-administrativo de 
anulacion no habia sido establecido hasta 1976 cuando se lo consagr6 
en el articulo 134 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justi
cia; en materia de demandas contra la Republica, sin embargo, se 
habia consagrado tradicionalmente, en el denominado "procedimien
to administrativo previo en las demandas contra la Republica" pre-

p. 256). En este sen ti do Jes us Gonzalez Perez ha sido preciso al sefialar aue 
"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 for
mulaba una peticion, reclamacion o recurso, por desgrai;ia 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 admi
nistrativo'', en Revista de Administraci6n Publica, N9 68, Madrid, 1972, 

p. 235). 
98. Confrontese en este sentido las opiniones de Tomas Ramon Fernandez Ro

driguez, "Silencio Negativo, Ados Firmes y Actos Confirmatorios" en 
Revista de Administraci6n Publica, N° 53, Madrid, 1967, p. 286; Juan An
tonio Bolea Furadada, "El retrazo de la Administracion y el silencio Ad
ministrativo", Revista de la Administraci6n Publica, N° 51, Madrid, 1960, 
p. 304; Fernando Oarrido Falla, "La llamada doctrina del silencio admi
nistrativo'', en Revista de la Administraci6n Publica, NQ 16, Madrid, 1955, 
p. 95; Mariano Baena del Alcazar, "Nauraleza Juridica del silencio de la 
Administracion" en Revista de Estudios de la Vida Local, NQ 121, Madri<l, 
1962, p. 20; Fernando Garrido Falla, "El silencio Contencioso-Administra
tivo", en Revista de Estudiosi de la Vida Local, N° 91, Madrid, 1957, pp. 51 
y 52. Tai como expresamente lo sefiala Jesus Gonzalez Perez, el principio 
de! agotamiento de la via administrativa para recurrir, "puede, por tanto, 
traducirse en una absoluta indefension de! particular. Si para que las pre
tensiones puedan ser planteadas ante los Tribunales es necesario un acto 
de la Administracion, esta podra facilmente impedir el acceso con solo 
cruzarse de brazos y no deddir las reclamaciones ante ella 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 legit· mos: el 
recurso contencioso-administrativo" (V ease Jesus Gonzalez Perez "El si
lencio administrativo en la nueva Ley de Procedimiento" en Documentaci6n 
Administrativa, N9 8-9, Madrid, 1958, p. 35). De alli la figura del silencio 
administrativo, insistimos, como garantia del particular frente a la inde
fension que produciria la inaccion de la administracion. 

99. Cfr. F. Garrido Falla, "La llamada doctrina ... , loc. cit., p. 88. 
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visto en la Ley Organica de la Procuraduria General de la Repu
blica 100• 

Ahora bien, la consagracion en Venezuela del denominado silencio 
administrativo en la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia 
al regular el procedimiento en lcs juicios contencioso-administrativo 
de anulacion, sin duda, tiene sus antecedentes en las legislaciones 
francesa, espafiola e italiana, que lo habian consagrado desde varias 
decadas. Antes de comenzar, por tanto el articulo 194 de la Ley Or
ganica de la Corte Suprema de Justicia, estimamos necesario hacer 
una breve referencia 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 solici
tado, cuando la Administraci6n no decidia, lo que permitia a los par
ticulares interesados recurrir al juez contencioso-administrativo en 
ausencia de una decision expresa, sin preverse plazo alguno para 
ejercer este recurso. A partir de la reforma legislativa del conten
cioso-administrativo de 1940, se previo un lapso dentro del cual <lebia 
ejercerse el recurso, y a partir de ese momento, tal como lo afirma 
Genevieve Benezra, "un recuso en beneficio del particular se con
virti6 en su contra" favoreciendo la inercia de la Administraci6n 101• 

En ef ecto, durante los afios cuarenta se desarrol16 una interpretaci6n 
restrictiva del silencio administrativo, planteandose en la jurispru
dencia que por el transcurso del plazo se quitaba a la Administraci6n 
su obligaci6n de decidir y se perdia la posibilidad de ejercer poste
riormente el recurso 102• En 1953, con motivo de la reforma de la 
Ley del Contencioso-Administrativo, los proyectos de reforma in
tentaron prever expresamente que el "silencio" era un beneficio de 
los administrados; sin embargo la ley no lo aclar6 103, privandose 
asi a los particulares del derecho de recurrir a la justicia 104• 

100. Arts. 58 y ss. 
101. Vease G. Benezra, "Le Silence de !'Administration Vivissitudes de la 

reglementation fran~aise" en Revue Administative, NQ 119, Paris 1967, 
p. 540. 

102. Idem., p. 542. 
103. Cfr. Henry Bonneau, "La regle de la decision prealable devant li?,; nou

veaux Tribunaux administtatifs", Recueil Dalloz, 1955, p. 19. 
104. Frente a esta situaci6n, Genevieve Benezra ha seiialado que "la posibilidad 

abierta a los administrados de recurrir al juez administrativo debe r;n
manecer abierta con amplitud ... las restricciones a ese derecho no debl'n 
favorecer la abitrariedad y reforzar los privilegios de la Administracit)n". 
(Vease G. Benezra, "Le silence ... " loc. cit., p. 540). Esta autora critica la 
situaci6n existente en Francia y seiiala Jo siguiente: "La inacci6n de la 
Administraci6n, que es contraria al interes general, no se voltea sino con
tra el Administrado quien con frecuencia espera la respuesta a su recla
maci6n para verse luego sometido a una condici6n de inadmisibilidad 
decidida por los jueces contencioso-administrativos, felices de quitarse 
gran parte de asuntos". (Idem., p. 546). Esta autora, al constatar la 
mconveniencia de la interpretaci6n restrictiva realizada en el sistema 
frances, concluye lamentandose de que "La ficci6n legal del recurso contra 
el silencio de la Administraci6n no es mas un medio para proteger al ad
ministrador y de sancionar la inercia culpable de Ia Administraci6n; al 
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En cuanto al sistema italiano, el silencio administrativo esta con
figurado como una presunci6n para asegurar al administrado la ga
rantia jurisdiccional. Tiene un efecto procesal solamente, para ha
cer admisible el recurso contencioso, por lo que no se lo considera 
como una forma de resoluci6n del aspecto sustancial del procedi
miento administrativo. Por tal raz6n, la aplicaci6n de la doctrina del 
silencio no exime a la Administraci6n de su obligaci6n de decidir el 
recurso jerarquico que se ha interpuesto administrativamente 105• 

En Espafia, la figura del silencio administrativo ha sido definida 
con precision como "una creaci6n de la Ley, en virtud de la c~al se 
entiende estimada o desestimada una petici6n o reclamaci6n de los 
particulares, que les posibilita para actuar lo pedido o hacer uso del 
recurso que proceda, segun los casos" 106• Ahora bien, el silencio ad
ministrativo en Espana, ha tenido, hist6ricamente hablando, dos in
terpretaciones en su aplicaci6n. Cuando fue introducida por primera 
vez la figura en el ambito local, la jurisprudencia del Tribunal Su
premo interpret6 su aplicaci6n en forma restrictiva, en el sentido 
de que la no utilizaci6n por el particular del beneficio de recurso 
ante el silencio administrativo, no permitia que posteriormente, frente 
a la resoluci6n expresa del recurso por la Administraci6n, el particu
lar pudiera recurrir. En los afios posteriores sin embargo, no dejaron 
de haber decisiones que interpretaban la figura en beneficio del par
ticular. Por ejemplo, en una sentencia del Tribunal Supremo del 
8-4-33, se argument6, sensatamente, lo siguiente : "Hay que tomar 
como base la naturaleza que el silencio administrativo tiene, de ser 
una presunci6n establecida precisamente en favor de los derechos 
e intereses de los administrados y no un medio de eludir obligaciones 
y compromisos de los organismos administrativos, lo que impide 
darle una interpretaci6n que perjudique a los mismos a quienes quiso 
favorecer 101• Esta posici6n puede decirse que fue acogida legalmente 
en la Ley de la jurisdicci6n contencioso-administrativa en cuyo ar
ticulo 38 se precis6 que por el transcurso del plazo legal del silencio: 
"el interesado podra considerar desestimada su petici6n al efecto 
de formular frente a esa denegaci6n presunta el correspondiente re
curso administrativo o jurisdiccional, segun proceda, o esperar la 
resolnci6n expresa de su petici6n. En todo caso, la denegaci6n pre-

contrario, se ha configurado como un nuevo procedimiento puesto a la 
disposici6n de la Administraci6n por los textos legales en vigor para 
evitar el control jurisdiccional de los asuntos que pueden someterse al con
tencioso de anulaci6n" (Idem., p. 546). 

105. V ease Ugo Forti, "II silenzio della Pubblica Amministraziones ed i suoi 
effetti processuali" en Studi in onore di Federico Cammeo. Padova, 1933. 
Volume Primo, pp. 542 y 543. 

106. Angel Gonzalez Rivero, "El silencio administrativo en el Derecho Espa
nol" en Revista de Estudio de la Vida Local, NQ 111, Madrid, 1960, p. 334. 

107. Vease en Eduardo Garcia de Enterria, "Sohre silencio administrativo 
y recurso contencioso", en Revista de Administraci6n Publica, NQ 47, 
Madrid, 1965, p. 209. 
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f'!Unta no excluira el deber de la Administraci6n de dictar una reso
luci6n expresa debidamente fundada" 10s. 

Posteriormente, en la reforma de la Ley de Procedimiento Admi
nistrativo espafiola de 1963 se aclar6 definitivamente la situaci6n, 
eliminandose las dudas de la jurisprudencia, al consagrarse en el ar
ticulo 94, despues de darse opci6n al interesado para impugnar la 
denegaci6n por silencio o esperar la resoluci6n expresa, un nuevo 
parrafo, con el siguiente texto: 

"lgual facultad de opci6n asistira, sin necesidad de denunciar la mora, al 
interesado que huhiere interpuesto cualquier recurso administrat:vo, en
tendiendose entonces producida su desestimaci6n presunta por el mero 
transcurso del plazo fijado para resolverlo". 

En esta forma, el legislador, como lo dice la propia Exposici6n de 
Motivos de la Ley espafiola de Procedimiento Administrativo "viene 
a reforzar el cuadro de garantia del administrado o la facilitaci6n del 
ejercicio de sus derechos, aspectos a los que la Ley dedic6 siempre 
especial preocupaci6n" 109• 

b'. El sistema de "silencio administrativo" en la Ley 
Organica de la Corte Swprema de Justicia (1976) 

a". Los proble'fr!'LS interpretl!Jtivos 

En el ordenamiento juridico venezolano, tal como se indic6, hasta 
la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de 1976, el silencio 
administrativo coma figura de efectos procesales para la apertura 
del recurso contencioso-administrativo de anulaci6n, no habia en
contrado consagraci6n legal. El silencio administrativo solo se habia 
regulado, con ef ectos procesales, para la interposici6n de demandas 
contra la Republica despues de iniciado el procedimiento administra
tivo previo a las mismas previsto en la Ley Organica de la Procuradu
ria General de la Republica 110, y habia encontrado una consagraci6n 
replamentaria, con efectos limitados, en materia inquilinaria res
pecto 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 Justicia fue, asi, una verdadera innovaci6n en nuestro ordena-

108. Esta norma la comenta Eduardo Garcia de Enterria seiialando lo siguien
te: "El silencio es una denegaci6n presunta, una presunci6n legal, y no 
un acto o declaraci6n de voluntad administrativa, esta montado en hene
ficio de! particular y como facultad suya, al cual, por consiguiente, co
rresponde la opci6n, que expresamente se define, de impugnar el silencio 
o de esperar la resoluci6n 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 ohligaci6n de resolver y de hacerlo funda
mentalmente" (V ease E. Garcia de Enterria, "Sohre silencio ... , loc. cit., 
pp. 211 y 212). 

109. E. Garcia de Enterria, "Sohre silencio ... ", loc. cit., p. 216. 
110. Art. 58. 
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miento juridico, la cual no encontraba antecedentes ni en el proyecto 
de Ley de la Jurisdicci6n Contencioso-Administrativa ni en el Pro
yecto de Ley de Procedimiento Administrativo elaborado en 1971 
por la Comisi6n de Administraci6n Publica 111• 

El texto del articulo 134 de la Ley Organica es el siguiente: 
"Articulo 134. Las acciones o recursos de nulidad contra los actos gene
rales del 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 respec
tivo 6rgano oficial, o de su notificaci6n al interesado, si fuere procedente 
y aquella no se efectuase. Sin embargo, aun en el segundo de los casos se
fialados, la ilegalidad del acto podra oponerse siempre por via de excep· 
ci6n, salvo disposiciones especiales". 

"El interesaiW podra intentar el re'eurso previsto en el articulo 121 de 
esta. Ley, dentro del termino de seis meses establecidos en esta disposici6n, 
contra el acto recurrido en via administrativa, cuando la Administraci6n 
no haya decidido el correspondiente recurso administrativo en el termino 
de noventa dias consecutivos a contar de la f echa de interposici6n del 
mismo". 

"Cuando el acto impugnado sea de efectos temporales, el recurso de nu
lidad 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 Diputados 112, que el silencio administrativo, como me
canismo de ef ectos procesales para permitir la interposici6n del re-

111. Vease lnforme sobre la Reforma de la Administraci6n Publica Nacional, 
Torno II, Caracas, 1972. 

112. Sohre esta norma, en particular en relaci6n a la consagraci6n del silencio 
administrativo, la "Presentaci6n" (Exposici6n de Motivos) del Antepro
yecto de Ley Organica de la Corte Suprema de 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 
articulo 134 con respecto al lapso de caducidad en los recursos contencioso
administrativos. De acuerdo con esta dispos.ci6n, el lapso para interponer 
tales recursos sigue siendo de seis meses, pero este puede comenzar a con
tarse a partir de los tres meses 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·adminis
trativa, con lo cual se trata de hacer efectivos los derechos de los adm ·
nistrados ante la eventual desidia de la Administraci6n (Vease el Insituto 
de Derecho Publico El Control Jurisdiccional de los Poderes Publicos en 
Venezuela, Caracas, 1979, pp. 505 y 506). Por su parte, en el Informe de 
la Comisi6n Politica Interior de la Camara de Diputados del Conti:reso 
Nacional sobre la Ley Organica de la Corte Suprema de Justic'a en el 
afio 1976, en relaci6n a dicha norma se indic6 lo siguiente: "Se ha regulado 
en forma expresa que el recurso de nulidad de los actos administrativos 
de efectos particulares podra ser intentado cuando la Administraci6n no 
haya decidido el correspondiente recurso adm'nistrativo en el termino de 
90 dias consecutivos, a contar de la fecha de interposici6n del mismo. El 
termino para recurrir ante la Corte es de seis meses, contados a partir del 
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curso de anulacion, fue una figura incorporada al ordenamiento 
juridico venezolano, como una garantia para los administrados, frente 
a la inaccion o desidia de la Administracion, 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 
pos1bilidad oe que se intente el recurso de anulacion contra el acto 
administrativo del inferior contra el cual se ejercio el referido re
cur~o jerarquico no decidido expresamente, dentro del lapso de 6 
meses contados a partir del vencimiento del plazo de 90 dias desde 
la interposicion del sefialado recurso jerarquico. 

Esta norma, por tanto, tenia y tiene que ser interpretada en bene
ficio del interesado recurrente. Sin embargo, la Corte Suprema de 
Justicia, en 1978 la interpreto en sentido contrario, es decir, contra 
los administrados y a favor de la irresponsabilidad de la Administra
cion; interpretacion que posteriormente debio corregirse en abono 
de la legalidad y del respeto de la garantia jurisdiccional de los 
particulares. 

En efecto, la Corte Suprema de Justicia, en sentencia del 28 de 
noviembre de 1978 declaro inadmisible un recurso contencioso-admi
nistrativo de anulacion intentado contra un acto administrativo de 
ef ectos particulares, al considerar que por no haberse interpuesto el 
recurso en los lapsos de beneficio previsto respecto del silencio ad
ministrativo, el recurso interpuesto posteriormente contra 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 
20-1-76 la Direccion de Reversion del Ministerio de Minas e Hidro
carburos emitio una planilla de liquidacion a cargo de una empresa 
petrolera. Esta empresa interpuso el correspondiente recurso jerar
quico contra ese acto administrativo con fecha 23-1-76. El Ministro 
<le Minas e Hidrocarburos declaro sin lugar el recurso jerarquico con 
f('cha 14-10-77, lo cual fue comunicado a la recurrente mediante Ofi
cio 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 Suprema de Justicia, la cual entro en vigencia a partir del 
19 de enero de 1977, la empresa interesada, como no podia haber in
tentado el recurso de anulacion en el lapso comprendido entre los 
&eis (6) meses siguientes al vencimiento del lapso de noventa dias 
consecutivos contados a partir de la fecha de interposicion del re
curso jerarquico, es decir, entre el 23 de abril de 1976 y 23 de octubre 
de 1976 por no estar en vigencia la Ley, podria interpretarse que 
debido a que la Ley entro en vigencia el 19 de enero de 1977, debia 
intentarlo en el lapso comprendido 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, siendo notificado al inte-

vencimiento de los 90 dias ante sindicados. En esta forma se evita que el 
silencio administrativo impida el oportuno ejercicio de la acci6n" (Idem. 
p. 552). 
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resado el 1-6-78. Por ello, contra esa decision fue que se interpuso el 
recurso de anulaci6n, el 13-11-78 dentro del lapso de seis meses con
tados a partir del 1-6-78, fecha de la notificaci6n del acto. 

Ahora bien, ante estos hechos en su mencionada sentencia del 28-
11-78, la Corte Suprema en Sala Politico-Administrativa seiial6 lo 
siguiente: 

"Al interpretar el citado aparte del articulo 134, este Alto Tribunal ha 
dicho 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 fecha en que el mismo sea interpuesto, a fin de que los 
interesados queden en libertad de impugnar el acto cuestionado en sede 
jurisdiccional en el lapso de los seis meses s:guientes, de no producirse la 
decision administrativa correspondiente 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 interpuesto. Como consecuen
cia de ello, a partir del 10 de abril de 1977 quedo abierta la via jurisdiccio
nal para todas personas que en esa fecha tuvieran pendiente de decision 
algun recurso en los Despachos del Ejecutivo". 

"Siendo asi y dada la afirmacion que hace el impugnante en el caso sub
judice en el sentido de que el Ministro de Minas aun no habia resuelto su 
apelacion para la fecha en que la nueva .4ey entro en vigor, o sea, el lQ de 
enero de 1977, no se justifica que el termino de noventa dias a contar de 
esa fecha y dentro de los seis meses subsiguientes no procederia a intentar 
demanda de nulidad ante este Alto Tribunal, cuando esa era la via legal. 
mente posible, en tal hipotesis, para hacer valer sus derechos en sede ju
risdiccional, con arreglo a las disposiciones de la Ley actualmente en 
vigencia". 

"Es cierto que la Administraiccion propicia esta practica viciosa a no 
adoptar un sistema efectivo y uniforme para notificar sus actos a quien 
interesa de manera especial, pero ello no justifica que los organos juris
diccionales 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 Jueces el dereccho de defensa". 

"Independientemente de estas ultimas consideraciones, es pertinente 
observar que para que el agraviado por un acto administrativo pueda 
ocurrir a la via jurisdiccional es indispensable antes que todo que tenga 
conocimiento del mismo o aunque habiendo interpuesto el correspondiente 
recurso jerarquico este no haya sido decidido en termino de Ley". 

"A este ultimo caso logicamente debe equipararse el que tiene lugar 
cuando el superior jerarquico, despues de decidir el reeurso, no ha parti
cipado su decision al agravio dentro de dichos terminos". 

"Y por ser las razones expuestas aplicables al caso de autos la Corte 
Suprema de Justicia, en Sala Politico-Administrativa de la Ley, consi-
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dera extemporaneo, y, por tanto inadmisible, el recurso interpuesto, y asi 
lo declara" 113, 

Esta decision de la Corte Suprema, como ss dijo, en realidad inter
pret6 la figura del silencio administrativo en sentido restrictivo, en 
perjuicio de los particulares, transformando un beneficio procesal en 
una carga para el administrado, al quitarle la opcion frente a la no 
decision del recurso jerarquico, de acudir a la via jurisdiccional o si 
lo desea, esperar la decision del superior. Al sefialar la Corte pri
mero, que la Ley "impuso la autoridad administrativa el deber de 
decidir el recurso jerarquico en el termino de noventa dias"; segundo, 
quei cuando la Administraci6n no decide en el lapso de tres meses 
se considera "agotada la via administrativa"; y tercero, que el lapso 
de seis meses subsiguientes a dichos noventa dias "es la unica via 
legalmente posible en tal hipotesis para hacer valer sus derechos en 
sede jurisdiccional, con arreglo a las disposiciones de la Ley actual
mente 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 norma como la contenida en el articulo 134 de la Ley Orga
nica, 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 Administraci6n. tal y como lo aconseja, ademas. 
la mas afamada doctrina 114 • Por ello aquella sentencia del Tribunal 
Supremo espafiol citada del 8-4-33, en la cual se indici6 expresamente 
para resolver una cuestion, que "hay que tomar como base la natu
rnleza que el silencio administrativo tiene, de ser una presunci6n es
tablecida precisamente en favor de los derechos e intereses de los 
administrados y no un medio de eludir obligaciones y compromisos 
de los organismos administradores, lo que impide darle una inter-

113. V ease el texto de la sentencia y nuestra critica en Allan R. Brewer-Carias, 
"Consideraciones sobre el silencio administrativo consagrado a los efectos 
de! recurso contencioso-administrativo de anulacion", Revista de Control 
Fiscal, Nil 96, Caracas, 1980, pp. 11-38. Debe seiialarse 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 inte
resados queden en libertad de impugnar el acto cuestionado en sede juris
diccional en el lapso de los seis meses siguientes, de no producirse la de
cision administrativa correspondiente dentro del citado termino. Esto 
significa que, a los fines previstos en el articulo 124 de la misma Iev, debe -
entenderse agotada la via administrativa no solo cuando el Ministro de
cida 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., NQ 2.279 Extra. de 28-6-78, p. 7 . 

114. Vease, en general, Eduardo Garcia de Enterria, "El principio de la inter
pretacion mas favorable al derecho del administrado al enjuiciamiento 
jurisdiccional de los actos administrativos". en Revista de Administraci6n 
Publica, N9 42, Madrid, 1963, pp. 267 y ss. 
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pretaci6n que perjudique a los mismos a quienes desea favorecer, 
como sucederia si, no obstante la existencia de un acuerdo adminis
trativo, como sucede en este caso, mediante el que se resuelva de un 
modo expreso cierta reclamaci6n (repuntandola con ello viva), para 
los ef ectos de librar a qui en resuelve de sus consecuencias, se consi
derase inexactamente que habia guardado silencio, privando asi a los 
interesados del consiguiente derecho ante un acto de la Administra
ci6n, y negando a este el uso de una facultad tan interesante a sus 
funciones como es la de purgar sus propios actos de la deficiente tra
mitaci6n de que adoleciesen al dejar incontestado lo que pudo y debi6 
racionalmente contestarse" 115• 

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 articulo 134 lo que estableci6 es un beneficio a 
favor del interesado, se impone el analisis de la naturaleza juridica 
del silencio administrativo que se consagr6 en nuestro pais en esa 
norma. 

b". La naturaleza juridica del silencio 
administrativo en la Ley Organica de la Corte 

Ante to.do es necesario sefialar que la Ley no consagr6 un verdade
ro "silencio administrativo" conforme a la orientaci6n de los sistemas 
espafiol, italiano y frances, en el sentido de haberle asignado deter
roinados efectos a la inacci6n de la Administraci6n. Como se seiial6, 
en los sistemas juridicos europeos, el silencio en general, dentro de 
la orientaci6n comentada, tiene efectos "negativos" en el sentido de 
que cl transcurso del lapso de tiempo hace considerar que se ha deses
timado la petici6n formulada, o en otras palabras, que ha habido una 
denegaci6n 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 asign6 al silencio, en realidad, efecto alguno, ni positivo 
ni negativo, sino simplemente un efecto de caracter procesal: permi
ti6 ejercer el recurso contencioso-administrativo contra el acto ad
ministrativo del inferior, el cual no causaba estado, configurandose 
la excepci6n 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 denegaci6n presunta, sino que al silen
cio le dio su solo efecto natural, el de "silencio" es decir, inacci6n o 
no acci6n. En otros terminos, en estos casos lo que realmente hace 
la Administraci6n es callar 116. 

115. V ease F. Garrido Falla, "La llamada doctrina ... , loc. cit., p. 111. 
116. Ante el silencio de la Administraci6n, como d;cen Masip Acevedo y Angel 

Gonzalez Rivero, "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 silencio, 
pues ello seria realizar un acto administrativo". Vease Angel Gonzalez 
Rivero, "El silencio administrativo en el Derecho Espanol" en Revista de 
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En esta forma, lo unico que permitia la no acci6n de la Adminis
traci6n por un lapso de tiempo legalmente prescrito, era que se ejer
ciera el recurso directamente contra el acto administrativo del infe
rior que no causaba estado y contra el cual se habia ejercldo el re'" 
curso jerarquico sin que este se hubiera decidido en el lapso indicado, 

Como consecuencia, el transcurso del lapso prescrito legalmente, 
contado a partir de la interposici6n del recurso jerarquico, no per
mitia interpretar que se produjera, como consecuencia, un determi
nado acto administrativo tacito o presunto denegatorio del recurso 
y por tanto, conformatorio del acto del inferior 117, y no podria serlo 
porque no se daban ninguno de los elementos de validez de los actos 
administrativos: sujeto, objeto, causa, fin y forma. En particular, 
y de ello dependen todos los demas requisitos, no habria objeto pues 
mediante el silencio, "de ningun modo existe una declaraci6n (la 
Administraci6n ha callado) de conocimiento, voluntad ni juicio. En 
si, el silencio es un hecho ambiguo, que no significa ni declara nada" 11 ~. 

En fin, como lo ha dicho acertadamente entre nosotros, Ricardo 
Hernandez Ibarra, "el silencio de la autoridad administrativa, 1"n 
rigor de terminos, no concreta ni puede concretar jamas un prevei
miento tacito, vale decir, no revela la existencia de una voluntad 
administrativa en un acto declarativo expreso. La raz6n es obvia: el 
silencio es justamente ausencia del proveimiento, falta de ejercicio 
o simplemente no ejercicio de la funci6n administrativa; y propia
mente en cuanto tal produce sus efectos, permitiendo al particular 
que haya sido lesionado en su esfera juridica subjetiva por la inercia 
administrativa de solicitar la tutela jurisdiccional" 119• 

Estudios de la Vida Local, NQ 11, Madrid, 1960, p. 333, qu:en 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. 

117. Como Jo afirma Tomas Ramon Fernandez Rodriguez, "queda claro que el 
silencio no es un acto ni tiene efectos de ta!". Vease T. R. Fernandez Ro
driguez, "silencio negativo ... ", Zoe. cit., p. 290.-

118. Vease M. Baena del Alcazar, "Naturaleza juridica del silencio ... ", Zoe. 
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 precisament~ 
ausencia de actividad volitiva alguna". (Vease T. R. Fernandez Rodri
guez, "Silencio negativo ... " Zoe. cit., p. 282). Por tanto, el silencio admi
nistrativo, es decir, el transcurso del lapso legal sin que la Administracion 
decida, no es una manera de decidir por parte de la Administracion (Cfr. 
Eduardo Garcia de Enterria, "Sohre silencio ... , Zoe. cit., p. 221); Tomas 
Ramon Fernandez Rodriguez, "Repetibilidad de la impusmacion jurisdic
cional en el caso de silencio negativo" en Revista Espanola del Derecho 
Administrativo Civitas, NQ 11, Madrid, 1976, p. 723), ni de el puede 
derivarse ado administrativo tacito alguno (Cfr. Tomas R. Fernandez 
Rodriguez, "Silencio negativo .. . "Zoe. cit., p. 283; F. Garrido Falla, "La 
llamada doctrina del silencio", Zoe. v.it .. pp. 108 v 109; Mariano Baena 
del Alcazar, "Naturaleza juridica del silenc;o ... ", loc. cit., pp. 10 y 11; 
y Angel Gonzalez Rivero, "El silencio administrativo ... ", Zoe. cit., p. 333). 

119. V ease Ricardo Hernandez Ibarra, N otas sobre el silencio de la Adminis
traci6n Publica con particular referencia al silencio-rechazo en materia 
de Recursos Jerarquicos, Maracaibo, 1974, p. 26. Vease ademas, la p. 34 
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Como consecuencia, cuando se ejerce el recurso previsto en el ar
ticulo 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 inferior que no ha ago
tado la via administrativa. El articulo 134 citado, en tal sentido es 
claro y preciso "El interesado podra intentar el recurso. . . contra e~ 
acto recurrido en via administrativa, cuando la Administraci6n no 
haya decidido 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 espafiola 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 Organica 120, 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 Ricardo Hernandez Ibarra en 1974, antes de que se sancio
nara la Ley venezolana: "el recurso que haya de ser propuesto e'1. via 
jmisdiccional, en el caso de silencio observado por la autoridad ad
ministrativa sobre el recurso jerarquico a ella presentado, despues 
dd transcurso del predicho termino. se ha de entender dirigido. no ya 
contra el proveimiento decisorio tacito, sino contra el proveimiento 
originario" 121 • 

Por tanto, en esta forma consagrada en la Ley Organica de la 
Corte, la figura del silencio administrativo en Venezuela, al igual 
que lo ha sostenido en Espana la mejor doctrina administrativa, era 
una mera via de efectos procesales o si se quiere una ficci6n procesal 
para la apertura de la via contencioso-administrativa 122• 

c". El recurso derivado del silencio como garantia 
jurisdiccional de los administrados 

Tal como se seiial6, la consagraci6n del silencio administrativo en 
la legislaci6n venezolana, como lo indica expresamente la "Presenta-

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". 

120. Loe. cit., p. 552. 
121. Op. cit., pp. 62 y 63. 
122. Cfr. T. R. Fernandez Rodriguez, "Repetibilidad de la impugnaci6n ... " 

loc. cit., p. 723 y "Silencio negativo ... " loc. cit., pp. 282, 285 y 286; Ma
riano Baena del Alcazar, "Naturaleza juridica del silencio ... " loc. cit., 
p. 7. De alli la propia definici6n que Jesus Gonzalez Perez da del silencio 
administrativo, como una "ficci6n legal en virtud de la cual se presume 
desestimada una reclamaci6n a los solos efectos de interponer el recurso 
procedente". Vease en su Derecho Procesal Administrativo, Torno II, Ma
drid, 1957, p. 361. 
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cion" que, elaborada por los Magistrados de la Corte Suprema de Jus
ticia, sirvio de Exposicion de Motivos de la Ley Organica, tuvo por 
objeto "dejar abierta al interesado la via contencioso-administrativa, 
con lo cual se trata de hacer ef ectivos los derechos de los adminis~ 
trados ante la eventual desidia de la Administracion" 12a, o como 
precisa el lnforme de la Comision de Politica Interior de la Camara 
de Diputados sobre la Ley Organica, tuvo por objeto evitar "que el 
silencio administrativo impida el oportuno ejercicio de la accion 124• 

Como consecuencia, sin la menor duda, en un pais democratico, de 
libertades y sometido a un regimen propio del Estado de Derecho, 
la figura del silencio 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 
administrativo en Venezuela, frente a la indefension en la cual se 
encontraban los administrados por la no decision oportuna de la 
Administracion de los recursos jerarquicos, es la de establecer un 
beneficio a los particulares para, precisamente evitar esa indefen
cion. La norma del articulo 134 de la Ley Organica por tanto se ha 
establecido en favor del particular y no en favor de la Administracion, 
tal como ha sucedido en otros sistemas juridicos m. 

La primera consecuencia de este caracter de beneficio para el 
particular de la apertura del recurso de anulacion contra un acto 
administrativo que no causa 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 recurso jerarquico 
contra un acto administrativo, y vencido el lapso de 90 dias consecu
tivos a partir de su interposicion sin que haya habido decision expre
sa 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 administrativa, el correspondiente recurso de anula
cion. Pero la ley, en forma alguna, lo obliga a ello; el particular tiene, 
asi, una opcion: o intenta el recurso usando el beneficio del silencio1 
o simplemente, espera la decision del recurso jerarquico por el supe
rior, para intentar, posteriormente, el recurso. 

Por ello, la ley es clara al indicar en el articulo 134 que el interesado 
"podra" intentar el recurso, y poder conforme lo indicado en la anti
gua Corte Federal 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 obligaci6n- de hacer una cosa. El C6digo de Procedi
miento Civil en su articulo 13, da la interpretaci6n juridica de este verbo, 

123. Loe. cit., p. 506. 
124. Loe. cit., p. 552. 
125. Vease respecto de Espana, Hector M. Rodriguez Sanguineti, "Notas acer

ca de! Silencio Administrativo en el Derecho Espanol'', en Archivo de 
Derecho Publico y Ciencias de la Administracion, Instituto de Derecho 
l'ublico UCV, Volumen 2, 1970-1971, p. 412; Angel Gonzalez Rivero, "El 
Silencio Administrativo ... " loc. cit., p. 336. 
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que bien puede aplicarse, no solo en las actuaciones judiciales, sino tam
bien en general". 

"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" 126 • 

Por tanto, al indicarse que "El interesado podr<i intentar el recurso" 
la ley lo esta facultando, le esta dando el derecho de recurrir, pero 
no le esta imponiendo la obligaci6n de recurrir, ni le esta diciendo que 
de no hacerlo, caduca su acci6n de nulidad. El beneficio previsto en 
la Ley Organica, por tanto, no puede convertirse en una carga para 
el interesado 127• Ahora bien, no habiendo elemento alguno que per
mita interpretar esta norma en juicio en perjuicio del admin\strado, 
es evidente que este tiene, en dicho supuesto una opci6n: o intenta 
el recurso en base al silencio administrativo, o espera la decision de
finitiva del recurso jerarquico por la Administraci6n. Esta es, en 
todo caso, la clara y terminante consagraci6n de la legislaci6n espa
fiola, la cual para despejar dudas, deja al particular la opci6n, en 
virtud de que se ha establecido en su beneficio 128• Por tanto, estando 
en manos del administrado la opci6n de recurrir en base al beneficio 

126. Vease en G.F., N° 22, Caracas, 1958, p. 133. 
127. Tal como lo precisa Tomas Ramon Fernandez Rodriguez, "la jnterposicion 

de un recurso contra el silencio negativo no esta concebida legalmente 
como una carga en sentido tecn'ico, sino como una facultad que puede o no 
ejercitarse por el particular facultado, sin que de la falta de ejercicio de 
dicha facultad pueda seguirle para el perjuicio alguno, como se seguiria 
inevitablemente si de una carga se tratara" (Vease T. R. Fernandez Ro
driguez, "Silencio Negativo ... , Zoe. cit., pp. 284, 295 y 296), o como mas 
graficamente lo indica Sabino Alvarez-Gendin y Blanco: "el silencio ad
ministrativo, se instituy6 para favorecer al administrado, no para sor
prenderle por incauto o cazarle en un cepo, o trampa abusando de su 
ignorancia" (Vease S. Alvarez-Gendm y Blanco, "Teoria de! Silencio 
Administrativo" en Estudios en Homena3e a Jordana de Pozas, Torno III, 
Vol. 1, Madrid, 1961, p. 144). Con esta interpretacion parece estar acor
de Gonzalo Perez Luciani, quien sin embargo advierte que la de caracter 
restrictivo tambien podria presentarse en la siguient:! forma: "Adviertase 
que parece darse un derecho al interesado con la expresion "podra'', en el 
sentido que puede formalizar el recurso luego de transcurrido el plazo de 
noventa dias: pero que tambien podria el interesado, a su arbitrio, inten
tar el recurso contencioso dejando transcurrir este plazo para esperar la 
dec'si6n de! recurso administrativo interpuesto. Hay la posibilidad de que 
se interprete la norma en el sentido de que el interesado debera en todo 
caso intentar el recurso contencioso dentro de! ]apso de noventa dias mas 
seis meses de interpuesto el recurso administrativo" (Vease Gonzalo Pe
rez Luciani, "los recursos contencioso-administrativos en la Ley Organica 
de la Corte Suprema de Justicia", en El control jurisdiccional de los Po
deres Publicos en Venezuela, Instituto de Derecho Publico, Caracas, 1979, 
pp. 146 y 147). No dice Perez Luciani por que podria interpre.tarse res
trict'vamente esta norma, como en efecto, lo hizo la Corte Suprema en la 
decision de! 28-11-78, aun, cuando de! texto transcrito resulta evidente su 
inclinacion por la interpretacion amplia en beneficio del particular re-
currente. • 

128. Cfr. Eduardo Garcia de Enterria, "Sohre silencio ... " Zoe. cit.. pp. 211, 
212, 216, 219 y 222; Angel Gonzalez Rivero, "El silencio administrati
vo ... ", loc. cit., p. 366. 
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del silencio administrativo o esperar la decision del cuerpo jerar
quico 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 129• 

En consecuencia, si el particular interesado opta por no intentar 
el recurso derivado del silencio administrativo, dentro del lapso de 
seis meses subsiguientes al lapso de 90 dias consecutivos contados a 
partir de la interposicion del recurso jerarquico, debe esperar la 
decision del superior, contra la cual, si es confirmatoria del acto in
ferior, 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 anulacion; y sin duda, 
al notificarse su contenido al interesado se abre el lapso de impug
nacion respectivo 130• 

Debe destacarse que la interpretacion contraria la habia dado la 
jurisprudencia espafiola, pero la reforma de la Ley de lo contencioso
administrativo en 1954 aclaro definitivamente la situacion, elimi
nando lo que se ha denominado como una "arbitrariedad", es decir, 
considerar "que la unica oportunidad que el particular tenia de re
currir era a partir del momento en que veia transcurrido el plazo del 
silencio sin que la Administracion se hubiese pronunciado" 131 • Por 
ello la Exposicion de Motivos de Ia ley fue terminante al aclarar quc 
acudir a ella (a la via contencioso-administrativa) se considera como 
una facultad y no como una obligacion, con lo cual se retribuye la 

129. Expresamente Fernando Garrido Falla ha sefialado, asi, lo siguiente: "el 
transcurso del plazo del silencio no significa resoluci6n del expediente, 
sino simplemente la posibilidad de que el particular, en vez de esperar 
indefinidamente una resoluci6n expresa de su asunto, plantee la cuesti6n 
ante la jurisdicci6n revisora. Si el particular renuncia a este plantea
miento lo unico que ha hecho es prescindir del arbitrio (ideado, por su
puesto, a su favor) del silencio, para dejar que las cosas transcurran 
como si este no existiese; es decir, que entonces esperara a que la Admi
mstraci6n 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 administrativo supone, por definici6n, una posibilidad de! 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 Ia 
ley" (Vease F. Garrido Falla, "La llamada doctrina del silencio ... ", 
loc. cit., pp. 114 y 115). 

130. Como claramente lo expone Eduardo Garda de Enterria: "la resoluci6n 
abre por si misma, en los terminos ordinarios, 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 silen
cio, desde el momento en que la caducidad supone una carga y no una 
facultad" (V ease Eduardo Garcia de Enterria, "Sob re silencio ... ", loc. cit., 
p. 216) (cfr. T. R. Fernandez Rodriguez, "Silencio negativo ... " loc. cit. 
pp. 289 y 290). 

131. V ease F. Garrrido Falla, "El silencio administrativo ... ", loc. cit., pp. 
58-59. 
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figura del silencio administrativo el sentido que propiamente se le 
atribuyo originariamente, de garantia para los administrados frente 
a las demoras de la Administracion" 132• 

No hay duda, por tanto, que conforme a esta doctrina, en el siste
ma venezolano la garantia establecida a favor del particular con el 
silencio administrativo le permite optar por utilizar la via conten
cioso-administrativa ante el silencio de la Administracion, o esperar 
la decision final del recurso jerarquico interpuesto. Si opta por esta 
ultima alternativa, por supuesto, se abre el lapso de impugnacion de 
Jos seis meses a partir del momento en el cual se notifique al intere
sado. Con esta posicion esta conforme la mejor docbina 133• 

Como consecuencia de lo anteriormente expuesto, el no ejercicio 
tlel recurso contencioso de anulacion contra el acto administrativo re
currido en via administrativa basado en el silencio administrativo, 
no solo no impide el ejercicio del recurso de anulacion contra la reso
lucion 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 134• 

132. Idem, p. 62. 
133. V ease, por todos, Rafael Gomez Ferrer, "Resoluciones Tardias y conflicto 

de intereses privados" en Revista de Administraci6n Publica, N9 68, Ma
drid, 1972, pp. 188, 205, 207 y 219, la cual puede resumirse en palabras de 
Jes us Gonzalez Perez, "El silencio administrativo y los interesados que 
que una ficcion para que el particular pueda, si lo desea, deducir recurso 
frente a la presunta denegacion de su peticion. De ta! modo que siempre 
subsiste la obligacion de la Administracion de resolver expresamente, 
y dictada la resolucion expresa, cualquiera que sea el momento en que 
se hubiere producido, produce plenos efectos, en el ambito de! Derecho 
material y en el Derecho procesal. De ta! modo que los intete~ados pueden 
deducir frente a ella los recursos admisibles, para lo cual los plazos em
piezan a computarse desde el dia siguiente al de la notificacion, sin que 
pueda invocarse la excepcion del acto consentido por el hecho de no ha
berse deducido recurso contra la denegacion presunta anterior" (Vease 
Jesus Gonzalez Perez, "El silencio administrativo y los interesados que 
no incoaron el procedimiento ... " loc. cit., pp. 235 y 236). 

134.. Cfr. Tomas Ramon Fernandez, "Repetibilidad de la impugnacion juris
diccional en caso de silencio negativo" en Revista Espanola de Derecho 
Administrativo Civitas, N9 11, Madrid, 1976, p. 724; Jesus Gonzalez Pe
rez, "El silencio administrativo en la nueva ley ... ", Zoe. cit., p. 40; Rafael 
Gomez Ferrer, "Resoluciones tardias ... ", Zoe. cit., p. 208; y Eduardo 
Garcia de Enterria, "Sobre silencio ... , Zoe. cit., p. 216. Como lo seiiala 
T. R. Fernandez Rodriguez, el hecho de que el lapso para intentar el re
curso contencioso con motivo del silencio transcurra "sin que el recurso 
sea interpuesto, nunca podra decirse que el silencio negativo haya quedado 
firme, califica tivo que solo - puede predicarse de los verdaderos actos, es 
decir, de las declaraciones expresas de voluntad, deseo, juicio o conoci
miento, emanadas de una Administracion Publica en el ejercicio de una 
potestad administrativa, 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 obliga
cion viva que la Administracion debe cumplir porque asi se lo impone l~ 
ley" (Vease T. R. Fernandez Rodriguez, "Silencio negativo ... ", loc. cit. 
pp. 285 y 286). 
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En definitiva, el silencio administrativo consagrado en los ordena
mientos extranjeros y en el venezolano, se ha regulado como una fi
gura establecida en beneficio 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 
solo es imputable a la Administraci6n; el administrado es totalmente 
ajeno a su producci6n, ya que su intervenci6n se limita a Hamar sin 
obtener respuesta, apareciendo, por tanto, desde este punto de vista, 
como liberalizado de toda posible responsabilidad, derivada de una 
abstenci6n ajena a su voluntad" 1 i;,. 

d". El silencio no exime a la Administraci6n 
de su obligaci6n de decidir 

Siendo, por tanto, el silencio administrativo una garantia de acceso 
a la jurisdicci6n contencioso-administrativa por parte de los admi
nistrados, no hay elemento alguno en el ordenamiento que pueda per
mitir interpretar que el transcurso de los lapsos del silencio, agotan 
la via administrativa, eximiendo a la Administraci6n de la obligaci6n 
de decidir. Al contrario, tal como se ha sefialado, constitucionalmente, 
la consecuencia del derecho de petici6n, es la obligai6n para la Admi
nistraci6n de dar "oportuna respuesta" (Art. 67), y de esta obligaci6n 
no puede eximirla ninguna ley. El silencio administrativo, por tanto, 
es una garantia para que aun sin que exista un acto administrativo 
que cause estado, el administrado pueda tener acceso a la iurisdiccion 
contencioso-administrativa, y no un medio para que la Administra
ci6n se libere de su obligaci6n de decidir, la cual tiene, ademas su 
fuente en la propia Constituci6n i:rn. 

La Administraci6n Publica, por tanto, al transcurrir el lapso del 
silencio administrativo, sin que el interesado use el beneficio e in
terponga el recurso contencioso de anulaci6n, ·no pierde, en forma 
alguna competencia para resolver, y puede hacerlo tardiamente. 

e". Recapitulaci6n sobre la figura del silencio 
admini~trativo e>n la Ley Organica de la 
Corte Suprema dr Justicia 

Como consecuencia, de acuerdo con lo establecido en el articulo 
134 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, la aplicabi-

135. Vease J. A. Bolea Furadada, "El retraso de la Administraci6n y el si
lencio ... ", Zoe. cit., p. 304. 

136. Cfr. Tomas R. Fernandez Rodriguez, "Silencio negativo ... ", Zoe. cit., 
p. 292; Fernando Garrido Falla, "La llamada doctrina del silencio ... '', 
Zoe. cit., p. 111. Tai como lo expresa la Exposici6n de Motivo~ de la ley 
espanola de lo contencioso-administrativo: "el silencio administrativo. 
ciertamente, no puede ser conceptuado como un medio a traves de! cual 
la Administraci6n pueda eludir su obligaci6n de motivar las decisiones, 
como vendria a ser si por el silencio quedara exenta de! deber de dictar un 
proveido expreso, debidamente fundado" (Vease en F. Garrido Falla, 
"El silencio en la nueva ley ... ", /oc. cit., p. 61). 
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lidad de la figura del silencio administrativo, como ficcion procesal, 
esta cometida a los siguientes condicionantes 117• 

1. El silencio administrativo se preve exclusivamente como una 
garantia jurisdiccional en caso de que la Administracion no decida 
lm "recurso administrativo" necesario para agotar la via adminis
trativa. Normalmente este recurso sera un recurso jerarquico si el 
acto es de un organo inferior en el orden administrativo, pues en 
esos casos, ese es el medio juridico normal para agotar la via admi
nistrativa. 

En caso de que esta se agote a niveles inferiores, pero la Ley exija 
la interposicion 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
administrativa. 

En todo caso, el silencio administrativo previsto en la Ley Orga
nica de la Corte Suprema, no opera, como garantia jurisdiccional, 
respecto de solicitudes o peticiones no resueltas oportunamente por 
la Administracion, pues,la ley confiere el recurso contra un acto 
que no causa estado contra el cual se haya ejercido un recurso admi
nistrativo, y este no haya sido decidido. Para que opere la via del 
silencio, por tanto, es indispensable que previamente exista un acto 
administrativo expreso, que no agote la vh administrativa, contra la 
cual se haya recurrido en via administrativa. 

2. Por otra parte, para que surja la figura del silencio adminis
trativo, es indispensable que transcurra un lapso de 90 dias consecu
tivos sin que haya habido decision administrativa o, de haberla, sin 
que .,e le haya notificado al interesado, vencido el cual, este tiene la 
posibilidad de intentar el recurso contencioso-administrativo contra 
el acto recurrido en via administrativa, en el lapso de caducidad de 
scis mc'>es contados a partir del vencimiento del plazo de 90 dias 
sE>iialndos. 

3. El rE>curso contencioso-administrativo que se permite deducir 
al operar f'l f<ilencio, tiene por objeto, es decir, tiene como acto recu
rrido el 11mco acto administrativo existente, el que no ha agotado 
1::.. via admmistrativa y, que fue objeto del recurso administrativo no 
decidido por la Administracion en el plazo sefialado. La Ley Orga
nica de la Corte Suprema de Justicia, por tanto, no establece efectos 
negativos algunos al silencio administrativo, ni se presume, por 
tnnto, lo existencia de un acto administrativo tacito denegatorio. 

4. El recurso contencioso-administrativo de anulacion que se 
permite intentar contra el acto administrativo que no causa estado 
por efecto del silencio administratvio, debe interponerse en el lapso 
de caducidad de seis ( 6) meses contados a partir del vencimiento 

137. Vease Allan R. Brewer-Carias, "Consideraciones sobre el sil,,ncio admin•s
trativo consagrado a los efectos del recurso contencioso-administrativo 
de anulaci6n", Revista de Control Fiscal, N9 96, Caracas, 1980, pp. 11-38. 
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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 jursdiccional que le otorga 
la ley, debe esperar la resolucion expresa del recurso administrativo 
interpuesto que causa estado, para, contra la misma, si procede, in
tentar el recurso contencioso-administrativo de anulacion corres
pondiente. 

5. En todo caso, la Administracion no es que solo pueda 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 posterior
mente, por lo que ese lapso de silencio solo beneficia al interesado y 
lh) exime a la Administracion de su obligacion de decidir. 

Como consecuencia de todo lo anteriormente expuesto, en 1980 se
fialabamos como conclusion lo siguiente: 

La interpretacion que la Corte Suprema de Justicia ha hecho en su 
sentencia del 28 de noviembre de 1978 sobre el articulo 134 de la Ley 
Organica que la rige, no se aj us ta 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 
legislacion, esta configurada como una garantia a favor del admi
nistrado, para permitirle el ejercicio de recurso contencioso-admi
nistrativo contra un acto que no causa estado, en caso de inaccion 
de la Administracion en la resolucion del recurso administrativo in
terpuesto rcntoa dicho acto; 

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 en el transcurso del plazo del silencio administrativo 
no se produce ningun acto tacito denegatorio, sino solamente, se per
mite al interesado recurrir ante la via contencioso-administrativa 
contra el acto que no causa estado. 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 silencio administrativo es eso, una posibilidad, facultad, dere
cho o garantia, y no una obligacion y mucho menos una carga; y si 
el interesado decide no utilizar el beneficio procesal, puede optar, 
libremente, por esperar la decision expresa del recurso administra
tivo interpuesto, en cuyo caso, de producirse y no satisfacerle sus 
pretensiones, puede intentar el recurso contencioso-administrativo 
contra ese nuevo acto que causa estado; 

e) Porque el hecho de que transcurra el plazo del solencio ad
ministrativo sin que la Administracion decida, y transcurra el lapso 
de caducidad para intentar el recurso contencioso previsto en bene
ficio del particular, no se puede pensar que acto alguno haya adqui
rido firmeza, pues no hay acto, y precisamente, lo que hay es un 
no acto. En cuanto al acto administrativo recurrido en via adminis-
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trativa, este no puede haber adquirido firmeza, pues, precisamente, 
por estar recurrido administrativamente, no esta firme; 

f) Porque el hecho de que transcurran los lapsos seiialados de 
silencio administrativo, no puede pensarse que se agoto la via admi
nistrativa, 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 obli
gada a dar oportuna respuesta, por lo que, a pesar de que transcurran 
los lapsos del silencio administrativo y el particular no use el bene
ficio jurisdiccional que la Ley le otorgue, la Administracion tiene 
el deber de decidir, para lo cual no puede considerarse que ha per
dido competencia. 

El recurso contencioso-administrativo interpuesto oportunamente 
por el administrado contra la decision del recurso administrativo 
interpuesto y resuelto tardiamente, a pesar de no haberse utilizado 
en su momento el beneficio jurisdiccional 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 138• 

f". La modificaci6n del criterio jurisprudencial 
en 1982 

La Corte Suprema de Justicia modifico 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 Sustancia que habia admitido un recurso contencioso
administrativo contra la decision tardia de un recurso administra
tivo 139, acogi6 integramente los criterios antes expuestos y que ha
biamos publicado en 1980 como critica a la sentencia de 1978 140• La 

138. 

139. 

140. 

Vease "Consideraciones sobre el Silencio Administrativo consagrado a 
los efectos del recurso contencioso-administrativo de anulaci6n", Revista 
de Control Fiscal, N9 96, Caracas, 1980, pp. 11-38. 
El Juzgado de Sustanciaci6n de la Sala Politico-Administrativa de la Cor+,e 
Suprema de Justicia, en auto de 19 de noviembre de 1979, decidi6 lo 
siguiente: "El segundo aparte del articulo 134 de la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia, ha establecido una facultad en beneficio de 
los administrados, a fin de que estos no se perjudiquen por el silencio 
o el retardo de la Administraci6n en dec:idir los recursos ante ella inter
puestos. No puede convertirse una facultad en un deber de cumplimiento 
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 
solo en el primer aparte de! articulo 134 ejusdem donde se establece lo 
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 Juzgado que el segundo aparte 
del articulo 134 no puede interpretarse como un t§rmino de caducidad, y 
asi se declara". (Consultado en original). 
V ease Allan R. Brewer-Carias: "Consideraciones en torno al silencio ad
ministrativo consagrado a los efectos del recurso contencioso-adminis
trativo de anulaci6n", en Revista Control Fiscal, N9 96, Caracas, 1980, 
pp. 11 y SS. 
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Corte Suprema, asi, se apart6 de la errada interpretaci6n del articulo 
134 de la 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 admi
nistrados. 

2. Que como tal garantia, debe ser interpretada en sentido am
plio y no restrictivo, pues de lo contrario, lejos de favorecer, como 
se quiso, al administrado, lo que haria es estimular la arbitrariedad 
y refonar los privilegios de la Administraci6n. 

3. Que esa garantia consiste en permitir el acceso a la jurisdic
ci6n contencioso-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 particular ejerza el recurso contencioso-administrativo, no acarrea 
para aquel la sanci6n de caducidad de tal recurso contra el acto que 
en definitiva pudiera producirse. 

5. Que el silencio no es en si mismo un acto, sino una abstenci6n 
de pronunciamiento y, por consiguiente, no cabe decir que se con
vierte 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. 

7. Que es el administrado quien decide I.a oportunidad de acudir 
a la jurisdicci6n contencioso-administrativa: durante el transcurso 
del lapso previsto en el articulo 134, o posteriormente, cuando la 
Administraci6n le resuelva su recurso administrativo. 

8. Que cuando la Administraci6n resuelve expresamente el re
curso administrativo 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 caducidad de seis meses para el ejercictio del co
rrespondiente recurso contencioso-administrativo; y 

10. Que de no producirse nunca la decision administrativa ex
presa, no podra el interesado ejercer el recurso contencioso-adminis
trativo pasados los nueve meses a que se refiere el articulo 134 de la 
L.O.C.S.J., invocando el silencio administrativo 141 • 

Debe sefialarse que respecto de ese ultimo punto de la sentencia, 
la jurisprudencia de la Corte Primera de la Contencioso-Adminis
trativo sentada en sentencia de 13 de febrero de 1986, habia admi
tido la procedencia de un recurso de amparo del derecho constitu
cional a obtener oportuna respuesta, aun cuando no se hubiera usado 

141. V ease la sentencia ( Ponente J. Calcano de Temeltas), en Revista de Dere
cho Publico, NQ 11, EJV, Caracas, 1982, pp. 150-60. 

' 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO VII 171 

el bendicio procesal del silencio administrativo, lo cual ha sido ne
gado rccientemente por la Corte Suprema de Justicia en sentencia 
de 23-5-88 ( caso Fincas Algaba) 142• 

c'. El sistema de silencio administrativo en la Ley 
Organica de Procedimientos Adminf,strativos (1981) 

De lo anteriormente expuesto resulta que hasta 1982, en la Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia, no se consagraba un ver
dadero "silencio administrativo" como acto, pues' el silencio adminis
trativo no tenia ningun efecto, ni positivo ni negativo; solo tenia 
efectos procesales: permitir el acceso a la jurisdicci6n contencioso
administrativa, es decir, permitia ejercer el recurso contra un acto 
administrativo que no causaba estado. En realidad el acto que se iba 
a impugnar, conforme a lo previsto en el articulo 134, no era un tal 
acto pres unto sino que el acto impugnado era el acto de un inferior 
que habia sido recurrido en via administrativa 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 declaraci6n 
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 positivo 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 <lel 
particular, para evitar la indefensi6n derivada de la inacci6n de ia 
Administraci6n. 

Este beneficio, en todo caso, lo que le abria al particular era un<t 
posibilidad de recurrir pero no la obligaci6n de recurrir. Por eso, el 
silencio no eximia a la Administraci6n de su obligaci6n de deciclir, 
ni por el transcurso de los lapsos de beneficio la Administraci6n per
dia su derecho, potestad y competencia de decidir; podia decidir aun 
cuando el particular hubiera usado el beneficio del recurso 143• No debe 

142. Vease la sentencia de la Corte Primera (Ponente R. J. Duque Corredor) 
en Revista de Derecho Publico, N9 26, EJV, Caracas, 1986, y la de la Corte 
Suprema (Ponente L. H. Farias Mata), en Revista de Derecho Publico, 
N9 35, EJV, Caracas, 1988. , 

143. 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 de! lapso, tendria que esperar 
que la Administracion decida para, contra esa decision, ejercer el recurso 
contencioso-administrativo. Pensamos que solo en ese sentido puede in
terpretarse lo decidido por la Corte Suprema de Justicia en su auto de 
1-3-78, en la siguiente forma: "Desde la vigencia de la nueva Jey, los 
administrados no tienen que esperar indefinidamente que la Administra
cion 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 qicha ley, 
puesto que, a partir de esa fecha, empieza a correr contra ellos el respec.
tivo lapso de caducidad, cuando el vencimiento de los noventa dias ya re-
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olvidarse que la Administracion esta obligada constitucionalmente a 
dar oportuna respuesta y esa obligacion no se elimina porque foe le 
haya dado a los particulares un beneficio de recurso. 

Por otra parte, en cuanto a los requisitos del recurso de anulacion 
con motivo del silencio, de be establecerse otra consideracion: la ley 
establecia que este beneficio procedia solo cuando no se decidiera 
un recurso administrativo que era intentado para agotar la via ad
ministrativa. Este recurso administrativo normalmente es el recurso 
jerarquico pero podia tratarse tambien de un recurso de reconside
racion, en aquellos casos previstos en la ley cuando se estableciera 
que el agotamiento en la via administrativa se producia en un nivel 
inferior al superior jerarquico, mediante el recurso de reconsideracion. 

Por ultimo, debe sefialarse que este beneficio procesal solo proce
dia cuando intentado un recurso administrativo, este no se decidia 
por la Administracion. Por ello, el recurso no procedia cuando se tra
taba de solicitudes que no eran recursos y que no eran atendidas 
oportunamente por la Administracion. En estos casos de inaccion de 
la Administracion no habia recurso, ni garantia contencioso-admi
nistrativa, pues no habia sido establecido con caracter general el 
efecto negativo o positivo del silencio. 

Esta situacion, sin embargo, fue modificada en 1982, con motivo 
de la entrada en vigencia de la Ley Organica de Procedimientos Ad
ministrativos, la cual regulo con caracter general, el silencio admi
ntstrativo, como productor de un acto administrativo presunto, razon 
por la cual el agotamiento de la via administrativa, mediante un arto 
que causa estado tacitamente, abre la posibilidad de ejercer el re
curso contencioso-administrativo 144• 

En efecto, la Ley Organica de Procedimientos Administrativos 
de 1° de julio de 1981, entre las instituciones novedosas que estableci6, 
esta la del denominado silencio administrat:ivo negativo, o en otras 
palabras, el establecimiento de una presuncion de degeneraci6n de la 
solicitud o recurso, cuando la Administraci6n no resuelva expresa
mente en un lapso determinado. 

En efecto, la Ley Organica, en su articulo 2<?, concreta el derecho 
de petici6n establecido en el articulo 67 de la Constituci6n, y obliga 
a los funcionarios a decidir las instancias o peticiones, es decir, a 

feridos, el superior jerarquico no haya decidido o no haya comunicado al 
recurrente el resultado de su apelaci6n ... ". "En consecuencia, los re
cursos intentados despues de esta fecha -como ocurre con el interpuesto 
por el recurrente en su citado escrito-, son manifiestamente extempora
neos y, por tanto, inadmisibles y asi debe declararlo 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., N9 2.512 Extra. de 30-10-79. En ese caso la caduci
dad es solo para acogerse al beneficio legal, por lo que vencido el lapso, 
si la Administraci6n decide posteriormente, el recurso se abre no.·mal
mente. 

144. V ease Allan R. Brewer-Carias, "El sentido de! silencio administrativo 
negativo en la Ley Organica de Procedimientos Administrativos", Revista 
de Derecho Pub/ico, NQ 8, EJV, Caracas, 1981, pp. 27-34. 
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dar oportuna respuesta a los administrados. A tal efecto, la Ley 
Organica preve en varios de sus articulos, lapsos 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 administrados. Era necesario prever medios o garantias juridicas 
de proteccion a los administrados contra el silencio de la Administra
cion, el cual habia sido incontrolado e incontrolable . 

De alli que el articulo 4° 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 Administraci6n Publica no resolviera 
un asunto o recurso dentro de los correspondientes lapsos, se considerara 
que ha resuelto negativamente, y el interesado podra interponer el recurso 
inmediato siguiente, salvo disposici6n expresa en contrario. Esta disposici6n 
no releva a los 6rganos administrativos, ni a sus personeros, de las res
ponsabilidades que Jes sean imputables por la omisi6n o la demora". 

Ahora bien, esta norma requiere, en nuestro criterio, de una ade
cuada interpretacion, 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° debe ser interpretado, tambien, en el sentido 
de haber consagrado una garantia mas para los particul~res, sin re
leYar a la Administracion de su obligacion fundamenfal: la de decidir 
los Hsuntos o recursos que cursan ante sus organos. Esta aclaratoria, 
auuque elemental, parece necesario formularla, por la mala inter
pretacion 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° de la Ley, vencidos los 
lapsos de decision, se considera que ya existe una decision denegato
ria, y que, por tanto, no solo el administrado no puede optar por 
esperar que la decision expresa se produzca, sino que la Administra
cion, despues, no puede ya decidir, pues los funcionarios "para ese 
momento ya no tendrian competencia ni facultad para hacerlos" 145• 

Al contrario, queremos 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. 

145. 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. 
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a". El silencio negativo como un beneficio 
de los administrados 

En efecto, en nuestro criterio, como ya lo hemos argumentado an
ti:riormente l4U, el Uni CO SentidO que tiene la COnsagraCiOn del SilenCiO 
administrativo negativo en la Ley Organica, como presuncion de de
cision denegatoria de la solicitud o recurso, frente a la indefension 
en la cual se encontraban los administrados por la no decision opor
tuna por la Administracion de tales solicitudes o recursos, no es otro 
que el establecimiento de un beneficio para los particulares para, pre
cisamente, superar esa indefension. La norma del articulo 4° de la 
Ley Organica, por tanto, se ha establecido en favor de los particula
res y no en favor de la Administracion. 

La primera consecuencia de este caracter de beneficio para el par
ticular de la apertura del "recurso inmediato siguiente" contra el acto 
tacito denegatorio, 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 intentar contra el acto tacito el 
recurso administrativo o contencioso-administrativo 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 be-
11eficio de! silencio, o simplemente, espera la decision de la soliritnd 
o recurso para intentar, posteriormente, el recurso que proceda, si 1a 
decision expresa no lo favorece. 

Por ello, la Ley Organica es clara al indicar en el articulo 4° qne el 
interesado "podra" 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 faculta, el derecho -no el deber, ni la obligacion- de hacer 
una cosa" 147• 

Por tanto, al indicarse que "el interesado podr<i intentar el recurso 
inmediato siguiente", la Ley Organica lo esta facultando, le est{t 
dando el derecho de recurrir, 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 148• 

Ahora bien, no habiendo elemento alguno en la Ley Organica que 
permita interpretar el articulo 4° en perjuicio del administrado, es 

146. V ease Allan R. Brewer-Carias "Consideraciones sob re el silencio admi
nistrat'vo consagrado a los efectos del recurso contencioso-administrativo 
de anulac16n" en Revista de Control Fiscal, N° 96, Caracas, 1980, pp. 11 
y ss.; particularmente pp. 29 y ss. 

147. Vease en G.F., N° 22, Caracas, 1958, p. 133. 
148. Vease Tomas Ramon Fernandez, "Silencio negativo, Actos Firmes v actos 

confirmatorios" en Revista de Administraci6n Publica, N° 53, Madrid, 
1967, pp. 284, 295 y 296; y S. Alvarez Gendin y Blanco, "Teoria del si
lencio administrativo" en Estudios en Homenaje a Jornada de Pozas. 
Torno III, vol. I, Madrid, 1961, p. 144. 
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evidente que este tiene, en dicho supuesto, una opcion: o intenta el 
recurso inmediato contra el acto tacito denegatorio, o espera la deci
sion expresa de la solicitud o recurso por la Administracion. Esta es, 
Pn todo caso, la clara y terminante consagracion de la legislacion 
espa:fiola, la cual para despejar dudas, deja al particular la opcion, 
en virtud de que se ha establecido en su beneficio 1411• 

Por tanto, estando en manos del interesado la opcion de recurrir 
en base al beneficio del silencio administrativo o esperar la decision 
expresa de la solicitud o recurso, el transcurso del lapso para recurrir 
contra el acto tacito, no tienen ningun efecto perjudicial en su con
tra 150• Por tanto, si el particular interesado opta por no intentar el 
"recurso inmediato siguiente" derivado del silencio negativo, dentro 
de los lapsos correspondientes, debe esperar la decision expresa del 
organismo, contra la cual, si le es adversa, podra intentar el recurso 
inmediato 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 
establecida a favor del interesado con el silencio negativo, le permite 
optar por utilizar la via de recurso correspondiente, o esperar la de
cision final de la solicitud o recurso. Si opta por esta ultima alterna
tiva, por supuesto, se abre el lapso de impugnacion correspondiente 
contado a partir del momento en el cual se notifique el acto tacito al 
interesado 151• Como consecuencia. puede afirmarse que el no ejercicio 
del recurso, no implica, en forma alguna, que el acto tacito adquiera 
firmeza, o en otras palabras, que el silencio pueda producir un acto 
administrativo firme 1s2. • 

En definitiva, el silencio consagrado en nuestra Ley Organica de > 
Procedimientos Administrativos, como el regulado en la legislacion 

149. Cfr. Eduard& Garcia de Enterria, "Sohre silencio administrativo y re
curso contencioso", en Revista de Administraci6n Publica, NQ 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, NQ 111, Madrid, 1960, p. 366. 

150. V ease Fernando Garrido Falla, "La llamada doctrina del silencio admi
nistrativo", en Revista de Administraci6n Publica, N9 16, Madrid, i955, 
pp. 114 y 115. ' 

151. Vease Eduardo Garcia de EntE!'rria, "Sohre silencio ... ", loc. cit., p. 216, 
Cfr. Tomas Ramon Fernandez, "Silencio negativo ... ", loc. cit., pp. 289 y 
290; Rafael Gomez Ferrer, "Resoluciones tardias y conflicto de intercses 
privados" en Revista• de Administraci6n Publica, N9 68, Madrid, 1972, 
pp. 188, 205, 207 y 219. Vease Jesus Gonzalez Perez, "El silencio admi
nistrativo y los interesados que no incoaron el procedimiento administra
tivo", en Revista de Aclministraci6n Publica, N9 68, Madrid, 1972, pp. 235 
y 236. 

152. Cfr. Tomas Ramon Fernandez, "Repetibilidad de la impugnacion juris
diccional en caso de silencio negativo"' en Revista Espanola de Dcrecho 
Administrativo, Civitas, NQ 11, Madrid, 1976, N9 724; Jesus Gonzalez 
Perez, "El silencio administrativo en la nueva Ley de Procedimiento", en 
Documentaci6n administrativa, Nos. 8-9, Madrid, 1958, p. 40; Rafael 
Gomez Ferrer, "Resoluciones tardias ... '', loc. cit., p. 208; y Eduardo 
Garcia Enterria, "Sohre silencio ... '', loc. cit., p. 216. Vease Tomas Ra
mon Fernandez-Rodriguez, "Silencio Negativo ... ", loc. cit., pp. 285 y 286. 
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espafiola, se ha establecido como un beneficio y favor de los admi
nistrados por lo que su tratamiento e interpretacion tiene que res
ponder 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 153• 

b". El silencio negativo no exime a la 
administraci6n de su obligaci6n de decidir 

Ahora bien, siendo el silencio administrativo negativo previsto en 
el articulo 4° de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, 
una garantia de defensa puesta a disposicion de los administrados 
frente a la inaccion de la Administracion, no encontramos elemento 
alguno en el ordenamiento juridico que pueda permitir interpretar 
que el transcurso de los lapsos para que se produzca el acto tacitp 
denegatorio, agota la competencia administrativa, eximiendo a la 
Administracion de su obligacion de decidir. Al contrario, constitu
cionalmente, de acuerdo al articulo 67 del texto fundamental, que 
recoge el articulo 2° de la Ley Organica de Procedimientos Adminis
trativos, la consecuencia del derecho de peticion, es la obligacion para 
la Administracion de dar "oportuna respuesta", y de esta obligacion, 
no puede eximirla ni la Ley Organica de Procedimientos Administra
tivos ni ninguna otra Ley. El silencio administrativo, por tanto, es 
una garantia para que aun sin decision expresa, el interesado pueda 
defenderse y tener acceso, por ejemplo, a la jurisdiccion contencioso
administrativa, 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 154• Por tanto, a pesar del transcurs.o de los lapsos 
que la Ley Organica impone a la Administracion para decidir las so
licitudes y recursos, "no solo la Administracion puede, sino que debe 
resolver expresamente; no solo goza de competencia para actuar, 
y de facultad para hacerlo, sino que esta obligada a ello; obligacion 
que, incluso, puede dar lugar a la correspondiente responsabilidad" 155• 

Y tan ello es asi en nuestro ordenamiento juridico, que la propia Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos impone a la Adminis
tracion y sus funcionarios la obligacion de tramitar los escritos c11yo 
conocimiento les corresponda (Art. 39) y de resolver las infltanciai;; 
y peticiones que le dirijan los interesados (Art. 29); haciendo a los 

153. Por ello, _con razon se ha sefialado que "el silencio solo es imputable 
a la Administracion: el administrado es totalmente ajeno a su pro
ducion, ya que su intervencion se limita a llamar sin obtener respuesta, 
apareciendo por tanto, desde este punto de vista, como liberalizado de 
toda posible responsabilidad, derivada de una abstencion ajena a su vo
luntad". Vease Juan Antonio Bolea Furadada, "El retraso de la Admi
nistracion y el silencio administrativo", en Revista de Administraci6n 
Publica, NQ 51, Madrid, 1960, p. 304. 

154. Cfr. Tomas Ramon Fernandez R., "Silencio Negativo .. . ",lac. cit., p. 292; 
Fernando Garrido Falla, "La llamada doctrina del silencio ... ", lac. cit., 
p. 111. 

155. V ease Angel Gonzalez Rivero, "El Silencio Administrativo ... ", Zoe. cit., 
p. 370. 
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funcionarios responsables de las omisiones o demoras (Art. 4°). Por 
otra parte, el parrafo unico del Art. 4° de la Ley Organica dispone 
que la reiterada demora en decidir que de lugar a que los asun:tos 
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 dis
ciplinaria hasta el punto que se considera un motivo de derecho, que 
provoca amonestacion escrita conforme a la Ley de Carrera Admi
nistrativa, 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 pre
visto legalmente para que adopte su decision, sin que el interesado 
use el beneficio e interponga el recurso inmediato siguiente, no pierde, 
en forma alguna, competencia para resolver, y sigue estando obligada 
a hacerlo, es decir, la Administracion puede y debe resolver el asunto 
o recurso en cualquier tiempo posterior 156• 

En nuestro sistema inclusive, puede sostenerse que no solo la Ad
ministracion no pierde competencia para decidir, por la obligacion 
que tiene de dar oportuna respuesta a las solicitudes y recursos ad
ministrativos, 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 ,iuez c.ontencioso-adminis
trativo, en su caso, no tendria materia sob re la cual decidir, y al 
contrario, si decide en contra de la pretension del interesado, se acu
mularia al recurso intentado, la impugnacion de la nueva decision 157• 

Como consecuencia de lo expuesto puede sefialarse como conclusion 
respecto 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 Organica, esta configurada como una garantia a favor del ad
ministrado, para permitirle su defensa, mediante el ejercicio del 
recurso inmediato siguiente, contra el acto tacito derivado de la pre
suncion denegatoria que provoca la inaccion de la Administracion. 

b) La interpretacion del articulo 4° de la Ley Organica, por 
tanto, debe hacerse siempre en beneficio del interesado, para cuyo 
beneficio se regula el silencio administrativo, y no en su perjuicio. 

156. Como hemos dicho, en esto esta conforme la doctrina italiana y la espa
fiola. Vease Ricardo Hernandez Ibarra, Notas sobre el silencio de la Ad
m,inistraci6w Publica con particular referencia al silencioso rechazo en. 
materia de recursos jercirquicos, Maracaibo, 197 4. p. 7 4; Fernando Ga-
rrido Falla, "El silencio administrativo de la nueva ley ... ", loc. cit., p. 368; 
Angel Gonzalez Rivero, "El silencio administrativo ... '', loc. cit., p. 368; 
F. Garrido Falla, "La llamada doctrina del silencio ... ", loc. cit., pp. 104 
y ss. En contra esta la jurisprudencia francesa: V ease Genevieve Ben~zra, 
"Le silence d' Administration. Vicisitudes de la reglamentation fran~ai
se", en La Revue Administrative, NI? 119, Par.is, 1967, p. 546. 

157. Cfr. respecto al sistema italiano, Ricardo Hernandez Ibarra, op. cit., 
p. 81. 
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c) La posibilidad que se abre al particular de recurrir ante el 
silencio administrativo es eso, una posibilidad, facultad, derecho o 
garantia, y no una obligacion y mucho menos una carga; y si el in
teresado decide no utilizar el beneficio procesal, puede optar, Iibre
mente, por esperar Ia 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 adminis
trativo sin que la Administraci6n decida, y transcurra el lapso de 
caducidad para intentar el recurso inmediato siguiente previsto en 
beneficio del particular, no se puede pensar que el acto tacito haya 
adquirido firmeza. 

e) Por el hecho de que transcurra el lapso sefialado para que se 
produzca el silencio administrativo, no puede pensarse que se agot6 
la via 8dministrativa en el sentido de que la Administracion perdi6 
competencia para decidir posteriormente o que ya no tiene obliga
cion de decidir. Al contrario, de acuerdo con el articulo 47 de la 
Constitucion y el articulo 2" de la Ley Organica, la Administracion 
esta obligada a decidir los asuntos y recursos que se le sometan, es 
<lecir, esta obligada a dar oportuna respuesta, por lo que, a pesar de 
que transcurran los lapsos de silencio administrativo y el particular 
no use el beneficio de ejercer el recurso inmediato siguiente que la 
Ley Organica le otorga, la Administraci6n tiene el deber de decidir, 
para lo cual no puede considerarse que ha perdido competencia. 

f) En muchos casos, particularmente de solicitudes formuladas 
ante la Administracion, de nada vale para el particular presumir 
que por el transcurso del tiempo su solicitud se considere negada. 
Nada lo beneficia en esos casos, y ejercer el "recurso inmediato si
guiente" es imposible por no conocerse los "motivos" del acto tacito. 
En eso.:1 casos, por tanto, y en virtud de que al particular lo que le 
interesa es que la Administracion decida, y expresamente le conceda 
o niegue lo solicitado, su verdadera garantia seria el ejercicio de un 
recurso contra la abstencion o negativa de la Administracion en 
resolver, conforme a Ios articulos 41, ordinal 23 y 182, Ord. 19 de la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia. 

c. El agotamiento de la via administrativa en el proceso 
contencioso-administrativo de las demandas contra 
la RepU,blica 

En el procedimiento contencioso-administrativo de las demandas 
contra la Republica, la situacion es completamente distinta de la 
sefialada anteriormente. Como en este caso si hay, propiamente ha
blando, una demanda contra la Administracion, y puede hablarse 
de un demandante y de una entidad administrativa demandada, el 
demandante debe agotar la via administrativa, no ejerciendo un re
curso jerarquico sino cumpliendo el procedimiento administrativo 
previo a las demandas contra la Republica prescrito en los articulos 
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35 al 62 de la Ley Organica de la Procuraduria General de la Re
publica 158 regulado con el caracter de condici6n de admisibilidad 
de la demanda 159• 

Ahora bien, este procedimiento administrativo previo esta previsto 
como requisito procesal en las demandas que se intenten "en contra 
de la Republica" 160• Por tanto, cuando la acci6n pretenda interpo
nerse contra una en ti dad pub Ii ca cuyos intereses no deba def ender 
el Procurador General de la Republica, el demandante no tiene la 
obligaci6n de observar las disposiciones de la Ley Organica de la 
Procuraduria, salvo que por Ley se hubiera extendido a dicha enti
dad, los denominados privilegios y prerrogativas del Fisco 161• 

A continuaci6n examinaremos el procedimiento administrativo 
previo en las demandas contra la Republica y las consecuencias que 
produce su cumplimiento o incumplimiento. 

El articulo 30 de la Ley Organica de la Procuraduria General de la 
Republica establece 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 acciones que se pretenda intentar por via judicial contra la Re
publica. En este sentido, no solo es aplicable a las demandas que se 
intenten ante la jurisdicci6n contencioso-administrativa invocando 
sus competencias de condena, sino que tambien se aplica a todas las 
demandas que se quieran intentar contra la Republica ante cualquier 
6rgano jurisdiccional sometidas a las regulaciones del Derecho pri
vado o laboral. 

Por otra parte, observa la antigua Corte Federal que la ley ha 
establecido "como forma unica y esencial de iniciaci6n del procedi
miento administrativo previo, la elaboraci6n y consignaci6n, ante el 
Despacho respectivo, de un escrito que contenga los datos sefialados 
en la indicada norma. No puede, pues, iniciarse ese procedimiento 
sin la existencia de tal escrito, que equivale, en esa via administra
tiva, al libelo. de los procedimientos judiciales. En efecto, sin la 
presentaci6n de ese escrito y demas elementos de juicio que al 
mismo deben ser acompafiados, no puede la Administraci6n for
marse criterio de las pretensiones de los reclamantes, ni apreciar 
las razones o fundamentos en que se apoyen sus aspiraciones" 162• 

158. LOPGR, G.O., NQ 27.921 de 22-12-65. 
159. Art. 84,5 LOCSJ. La propia Ley Organica de la Procuraduria lo indica 

claramente: Articulo 36. Los funcionarios judiciales no daran curso a nin
guna acci6n que se intente contra la Republica sin que se acredite el cum
plimiento administrativo previo a que se refieren los articulos anter' or=s, 
o el contemplado en la Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional, 
segun el caso . · 

160. Art. 30 LOPGR. 
161. Vease, por ejemplo, el articulo 100 d~ la Ley Organica de Regimen Mu

nicipal. 
162. CF, 11-2-60, en G.F., NQ 27, 1960, p. 76. 
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Por otra parte, establece el sefialado articulo 30 que "de la pre
sentaci6n de este escrito se dara recibo al interesado, a menos que 
su remisi6n haya sido hecha por conducto de un juez o de un 
notario. De Ia recepci6n del escrito se dejara constancia, en nota 
estampada al pie". 

Una vez recibida la reclamaci6n o escrito, el Ministerio esta 
obligado a "formar el expediente del caso", agregandole todos Ios 
elementos de juicio que por su parte considere necesarios. Esto 
debe hacerlo dentro de un lapso de 15 dias dentro del cual, ade
mas, debe remitir dicho expediente a la Procuraduria General de 
la Republica rn~. 

La Procuraduria General de la Republica, dentro de Ios 30 dias 
siguientes al recibo del expediente, debe formular por escrito su 
dictamen y remitirlo al Ministerio respectivo, el cual a su vez debe 
llevarlo a conocimiento del interesado dentro de Ios ocho dias si
guientes. Si el Ministerio se apartare del criterio sustentado por 
la Procuraduria, el cual por tanto, no es vinculante, debe Ilegar 
al conocimiento del interesado la opinion que al ef ecto sustente, 
dentro del mismo plazo 164. 

EI interesado debe responder por escrito al Ministerio que co
rresponda, si se acoge o no al criterio comunicado. En caso afir
mativo, el asunto se solucionara con arreglo a dicho criterio, y si 
no fuere aceptado, quedara plenamente facultado para acudir a 
la via judicial. 

EI Ministerio debe enviar copia de la respuesta del interesado 
a la Procuraduria General de la Republica, dentro de los quince 
( 15) dias habiles siguientes a la fecha en que Ia haya recibi:lo: 
y si el asunto no hubiere quedado resuelto, el Procurador General 
ejercera Ia representaci6n de Ia Republica en el juicio correspon
diente 165• En todo caso, vencidos los lapsos antes indicados, con
tados desde la f echa de Ia presentaci6n del escrito respectivo sin 
haberse notificado al reclamante el resultado de su presentaci6n, 
quedara este facultado para acudir a la via judicial 1116• 

En todo caso, como hemos dicho, el articulo 36 de la referida Ley 
de la Procuraduria sefiala que "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 ad
ministrativo previo". Por tanto, este procedimiento administrativo 
previo constituye un requisito procesal y, como tal, su falta de cum
plimiento dara lugar necesariamente a la inadmisibilidad de la de-

163. Art. 31. 
164. Art. 32. 
165. Art. 33. En todo caso de acuerdo al articulo 35 de la Ley, c:uando el Pro

curador disienta del criterio sustentado por el Despacho respec:tivo, debe 
abstenerse conforme 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 trami
taci6n extrajudicial del asunto, por cuanto estos no tienen efecto vin,iilante. 

L66 Art. 34. 
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manda 167. Por tanto, ha establecido la Corte que "tal procedimiento 
no puede considerarse cumplido con vagas afirmaciones ... , sino me
diante la prueba autentica y documentada de los actos que los cons
tituyen" 168• 

Se deduce claramente de lo expuesto, como ha sefialado la antigua 
Corte Federal, que "el procedimiento administrativo previo tiene por 
objeto salvaguardar los intereses de la Nacion y el buen orden ad
ministrativo, por lo cual las disposiciones que lo rigen asumen el 
caracter de orden publico" 169• 

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 pueda ser 
otra que la nulidad de lo actuado y la reposici6n del proceso al estado 
de que se cumpla dicho tramite administrativo, para que la demanda 
pueda ser nuevamente admitida y se le de el curso de ley. 

C. El lapso de Inteirposicion 

En principio, los recursos contencioso-administrativos tienen un 
lapso de interposici6n que, una vez vencido sin que se hayan inter
puesto aquellos recursos, impiden, por extemporaneos, que se puedan 
intentqr. Sin embargo, este lapso varia segun se trate de un recurso 
para iniciar el procedimiento contencioso-administrativo de anulacion 
o para iniciar una demanda contencioso-administrativa contra los 
entes estatales. En todo caso, la interposici6n del recurso en el 
lapso legal es uno de lo~ requisitos procesales para la adminisibilidad 
del mismo. 

Examinaremos ese requisito procesal en ambos recursos conten
cioso-administrativos. 

a. El lapso de cadueidad en el '[Yl"oceso contencioso de 
anulaci6n de los actos de efectos particulares 

En relaci6n al lapso de caducidad en el proceso contencioso-admi
nistrativo contra los actos administrativos de efectos particulares, 
el articulo 134 de Ia Ley Organica de Ia 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, 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 
que se efec.tuare". 

167. CF, 11-2-60, G.F., NQ 27, 1960, pp. 71-75. 
168. CF, 11-2-60, G.F., NQ 27, 1960, p. 76. 
169. CF. 25-5-59, G.F., NQ 24, 1959, pp. 203 y SS. 
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Ante todo se deduce de esta norma que los actos administrativos 
de efectos generales, es decir, los de contenido normativo, no estan 
sometidos a lapso alguno de interposicion, consecuentemente con el 
caracter de accion popular del recurso de impugnacion. Por tanto, 
todo ciudadano puede intentar "en cualquier tiempo" un recurso de 
anulacion contra un reglamento y demas actos de efectos generales 
de la Administracion. Por tanto, solo existe lapso de caducidad en los 
casos de recurso contencioso-administrativo contra los actos admi
nistrativos de efectos particulares, sea que el recurso se limite a 
vlantear la nulidad del acto o contenga otras pretensiones de condena. 
En <'ambio, si la pretension de anulacion va acompafiada de preten
siones de amparo, por violacion de derechos fundamentales, al tra
tarse el acto impugnado de1 un acto nulo, de nulidad absoluta, asi 
considerado por el articulo 46 de la Constitucion, no rige el lapso de 
caduddad mencionado, pues el amparo, como derecho es imprescin
dible, caracter que prevalece cuando se ejerce a traves del recurso 
contencioso-administrativo de anulacion 170• 

Ahora bien, salvo los supuestos mencionados, el principio general 
en cuanto al lapso de caducidad del recurso de anulacion, es que es 
de 6 meses cuando se trata de actos administrativos de efectos parti
culares, los cuales deben contarse a partir del momenta en el cual el 
acto comienza a surtir efectos. Si se trata de un acto administrativo 
individual que se notifica al interesado, es a partir de la notificacion 
cuando comienza a surtir efectos si se trata de un acto de efectos 
particulares, pero en general, que, se publica, ello se produce a partir 
de la publicacion 171 • La aparente flexibilidad que parece deducirse 
del articulo 134 de la Ley Organica de la Corte, en relacion a la posi
bilidad general de publicacion de los actos administrativos de efectos 
particulares, en realidad, no existe, tal como se ha regulado el inicio 
de los ef ectos de los mis mos en la Ley Organica de Procedimientos 
Administrativos. 

a'. El inicio del lapso de ca.ducidad 

En efecto, la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, al 
hablar de la eficacia de los actos administrativos, establece los sis
temas tradicionales para que los actos comiencen a surtir efecto, la 
publicacioQ y la notificacion. 

El articulo 72 de la Ley sefiala que los actos administrativos de 
caracter general 0 que interesen a un numero indeterminado de per
sonas, deberan ser publicados. Debe advertirse que la Ley, dentro de 
la clasificacion de los actos administrativos que hace entre actos de 
caracter particular, introduce una nueva categoria: la de "actos ad-

170. Este criterio que siempre habiamos mantenido ( ver por ejemplo, nuestro 
Estado de Derecho y Control Judicial, cit., p. 337), ha sido acogido expre
samente en el articulo 5 de la Ley Organica de Amparo sobre Derechos y 
Garantias Constitucionales de 1988. 

171. Arts. 72 y 73, LOPA. 
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mi.n.istrativos de caracter general 0 que interesen a un numero inde
terminado de personas" que no necesariamente son de efectos gene
rales, es decir, no necesariamente son de contenido normativo. Por 
ejemplo, una convocatoria a la conscripcion militar o a un concurso 
de licitacion. No se trata de actos normativos pero si de actos de 
efectos particulares que interesan a un numero indeterminado de per
sonas. Todos estos actos, es decir, tanto los actos 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 decision. 
Observese que la ley no se refiere a la Gaceta Oficial de la Repitblica 
de Venezuela, sino a la Gaceta Oficial del organismo que tome la 
decision, con lo cual pareceria que aqui, la ley habla de otras GacetW/i 
Oficiales de otros organismos 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 
af ecten un interes personal, legitimo y directo, la ley establece para 
el inicio de sus efectos y, por tanto, para el inicio del lapso de cadu
cidad del recurso contencioso-administrativo de anulacion, el requi
s~to de la notificacion y excepcionalmente la publicacion. cuando asi 
lo exija la ley o cuando sea imposible notificar al particular 172• Debe 
sefialarse, en cuanto a esta publicacion que si se trata de un acto de 
efectos particulares, debe ser notificado personalmente al interesado 
a traves de su apoderado y no debe ni puede ser publicado, salvo ex
cepci6n, si la ley lo exige expresamente, en cuyo caso seria en la 
Gaceta Oficial necesariamente. 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 Oficial, de acuerdo a la Ley de Naturalizacion. 

Pero si la notificacion personal no se puede hacer, subsidiaria
mente puede aplicarse para que surta efecto y, por tanto, para que 
comience el lapso sin embargo, esta publicacion no es y:a en la 
Gaceta Oficial, sino en un diario de mayor circulacion. Por tanto, 
no es el mismo regimen de publicacion en aquellos casos en que la 
ley obligatoriamente exija que el acto de efectos particulares indivi
duales se publique, en cuyo caso es en la Gaceta Oficia~, al de1 su
puesto en que no pudiendose hacer la notificacion, haya que publi
carlo 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 detalles los requisitos de la 
notificacion, lo cual tiene una enorme importancia en relacion al 
procedimiento administrativo. 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 formalidades 
y los requisitos que exige la ley en relacion a la notificacion. El 

172. Art. 72, LOPA. 
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articulo 73 de la Ley Organica es bastante detallado en cuanto a 
que debe contener la notificacion: en primer lugar el texto integro 
del acto, por lo que no se trata simplemente, de una relacion de lo 
decidido, sino del texto integro de la decision; en segundo lugar, 
debe mdicar, si fuere el caso y aqui podria haber un amplio campo 
de apreciacion, los recursos que proceden. En realidad "si fuere el 
caso" s1gnifica si hay recursos, pues si no los hay no seria el caso. 
f'or tanto, si hay recurso contra el acto notificado, hay que indicar 
los recursos que proceden, con expresion de los terminos para ejer
cerlos y de los organos o tribunales ante los cuales deban imponerse. 
Por tanto, no se trata de una mencion potestativa, sino obligatoria. 

Por otra parte, la Ley Organica regula deta11adamente la manera 
conforme a la cual debe hacerse la notificaci6n, lo cual no habia sido 
objeto de regulacion en nuestro ordenamiento. La Ley Organica 
sefiala expresamente en su articulo 75 que la notificacion debe en
tregarse en el domicilio o residencia del interesado o de su apode
rado, no haciendo mencion al representante. Ademas, se exigira 
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 persona que la reciba. La ley no exige que la 
notificaci6n sea personal al interesado, sino que la notificacion se 
h::iga mediante la entrega de! documento del acto en el domicilio 
o residencia del interesado o del apoderado, sea quien sea que este 
en el domicilio o residencia, con tal que se deje constancia del nom
bre y de la cedula de la persona que lo recibi6. 

Ahora bien, cuando resulte impracticable la notificacion, sea por
que no haya nadie en ese domici!io o residencia a quien entregarle 
el aPto o porque no se conozca el domicilio o residencia, la Admi
nistraci6n puede proceder a la publicacion del acto, no en la Gaceta 
Oficial, sino en un diario de mayor circulacion en la entidad terri
torial donde la autoridad que conozca el asunto, tenga su sede y solo 
despues de quince dias de la publicacion, se entendera que se tendra 
como notificado al interesado. Si no existe prensa diaria de la enti
dad territorial, se permite entonces esa publicacion en un diario de 
mayor circulacion en la capital de la Republica 173• 

Todas estas formalidades de la notificacion, son de enorme im
portancia, pues si se cumplen, comienza el lapso de caducidad del 
recurso contencioso-administrativo; de lo contrario, se trataria de 
las llamadas notificaciones defectuosas 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 informaci6n erronea de 
la notificacion, el interesado hubiera intentado un recurso que fuera 
improcedente, ei tiempo transcurrido no sera tornado en cuenta a 
los efectos de detenninar el vencimiento de los lapsos, es decir, 
se suspende el lapso mie11tras se corrija el error originado por culpa 
de la Administracion. Por tanto, si la notificaci6n no llena los requi-

173. Art. 76. 
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sitos mencionados en el articulo 73 de la Ley, se considera la notifi
caci6n como defectuosa y .no producira efectos, es decir, no producira 
el ef ecto de notificaci6n. El acto, por tan to, no comenzara a surtir 
efectos y el lapso de caducidad no se iniciara si en el documento de 
notificacion no se expresa el texto integro del acto y no se le indi
can al particular los recursos, los terminos para intentarlo y los 
Tribunales y organos ante los cuales deban interponerse. 

Sin embargo, debe advertirse que cuando no haya habido tal noti
ficacion formal, pero consta fehacientemente que el interesado ha 
tenido conocimiento de la decision, no podria luego alegar la falta 
de notificacion para eventualmente reabrir un lapso de caducidad 
que hubiese transcurrido. Esto se plantea, por ejemplo, en relacion 
al beneficio del silencio administrativo. Por ejemplo, si intentado 
un recurso administrativo para agotar la via administrativa, tal 
recurso fue decidido y conocida esa decision por el interesado pero 
sin habersele notificado formalmente, no podria este, si dej6 veneer 
los lapsos de beneficios para intentar el recurso, pretender poste
riormente una confirmaci6n formal de tal decision de su recurso 
administrativo, a los ef ectos de reabrir el lap so de beneficio para 
intentar el recurso. La Corte, en ese sentido, ha sido cuidadosa en 
no permitir la prorroga de los lapsos de caducidad, cuando consta 
la intencion recurrente 174• 

b'. Los lapsos breves 

Remos dicho que el lapso general de caducidad del recurso con
tencioso de anulacion 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 ef ectos. Sin embargo, 
la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, en su articulo 
93 establecio con posterioridad a la Ley Organica de la Corte Supre
ma que "los lapsos para intentar los recursos contencioso-adminis
trativos 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 previstos en leyes especiales. 
Es el caso, por ejemplo, de la multitud de leyes especiales que. aun 
establecen lapsos mas breves para el recurso contencioso-adminis
trativo de anulacion al regular las vetustas "apelaciones" o "recur
sos jerarquicos" impropios ante la Corte que ahora tienen definiti
vamente el tratamiento de un recurso de anulacion 175• Por otra 
parte, por ejemplo, Ia propia Ley Organica de Procedimientos Ad-

174. En este sentido, vease Corte Suprema de Justicia, auto de la Sala Politico
Administrativa de 2-3-78, en G.0., N9 2.279 Etrxaordinraio de 28-6-78. 

175. La Corte Suprema de J usticia, en Sala Politico-Administrativa, ha consi
derado en forma general que las viejas "apelaciones" ante la Corte, deno
minadas recursos jerarquicos impropios (vease Allan R. Brewer-Carias, 
Las Instituciones Fundarmentales ... , cit., pp. 268 y ss) ., son recursos con
tencioso-administrativos. Vease la sentencia de 11-5-81 en Revista de De
recho Publico, N9 7, Caracas, julio-septiembre 1981, pp. 158 y ss. 
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ministrativos regula un lapso breve para impugnar los actos admi
nistrativos oue impongan multas a los funcionarios responsables 
por el retardo, omisi6n, distorsi6n o incumplimiento de las normas 
de la Ley, el cual es da cinco dias habiles siguientes a la notifica
ci6n 176• 

Por tanto, salvo este lapso breve previsto en la propia Ley para 
las multas impuestas a los funcionarios publicos, el lapso de los re
cursos contencioso-administrativos de anulaci6n es el previsto en la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia o en leyes especiales. 

Por otra parte debe sefialarse que la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia, estableci6 una novedad en cuanto al lapso de 
caducidad. Hasta 1976, este era unico y uniforme de seis meses, 
salvo las excepciones de lapsos mas breves previstos en leyes espe
ciales. A partir de la nueva ley, se agreg.0 un elemento 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 autorizaci6n de uso de un bien del dominio publico, por ejemplo. 
de 20 afios, l es un acto de efectos temporales de acuerdo a lo esta
blecido en el articulo 134 de la ley? l Cual es el lapso de duraci6n de 
los efectos de un acto administrativo, para que comience a conside
rarselo coma un acto de efectos temporales? 

Por ejemplo: un acto de elecci6n de una directiva de. un colegio 
de abogados, cuya duraci6n en el cargo es de dos afios, l es 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 limi
tada en el tiempo y no a todo acto sometido a termino. En este sen
tido, la Corte Suprema de Justicia ha considerado que lo que "pa
rece estar presente en la intenci6n del proyectista y del legislador 
para la concepci6n de un acto de efectos temporales a los fines <le la 
caducidad prevista en la norma, es sabre todo la precariedad ilel 
iapso acordado al particular para el cumplimiento de los ef ectos del 
mismo, transcurrido el cual -hayase o no realizado la conducta 
prevista en dicho acto- este se extingue salvo la correspondiente 
renovaci6n con los mismos efectos temporales" 177• 

Mas recientemente, la Corte Primera de lo Contencioso-Adminis
trativo en sentencia de 14 de agosto de 1985 ha puntualizado el tema 
de los efectos temporales de los actos administrativos, sefialando que 
para realizar esa calificaci6n, 

"debe atenerse al efecto inmediato, directo y necesario de! acto, por cuanto 
es a esta a los que alude Ia norma de! articulo 134 antes citado. Son las 
consecuencias necesarias, objetivas e inevitables de! acto lo que debe ser 
calificado como de efecto temporal o de efecto permanente y no las con
tingentes, eventuales, subjetivas e indirectas a las que debe atenderse, 
porque de tomarse en cuenta estas ultimas, Ia calificaci6n no podria ser 

176. Arts. 100 y 105. 
177. Vease sentencia de Ia CSJ-SPA de 25-4-85 en Revista de Derecho Publico, 

N° 22, EJV, Caracas, 1985, pp. 172-177. 
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utilizada. EI Iegislador quiso que ciertos actos, por tener un efecto breve en 
el tiempo solo pudiesen ser recurridos dentro de un lapso de igual natura
leza, por cuanto resulta un contrasentido 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 legislador quiso Iimitar el 
ejercicio de los recursos contra los actos a las situaciones en las cuales Io 
que se pretende con el mismo es la extinci6n de SU;;' efectos inmediatos. 
Debe recordarse igualmente que el recurso de nulidad esta destinado en su 
esencia a eliminar los efectos necesarios del acto impugnado y que solo 
excepcionalmente se permite al juez un pronunciamiento sobre las conse
cuencias derivadas de estos, como es el caso de la posibilidad de que se 
acumule a dicha accion de nulidad la de resarcimiento de los daiios y per
juicios. La logica juridica se muestra contraria a que se agoten esfuerzos 
en un debate sobre Ia validez de un acto que ya se ha consumado en el 
tiempo" 11s. 

c'. El lapso de caducidad y el silencio admin'istrativo 

Ya se ha comentado el supuesto del silencio administrativo y la 
posibilidad de ejercer el recurso contencioso administrativo de anula
cion. Este beneficio no solo es una excepcion al principio del ngota
miento de la via administrativa, como se vio sino tambien respecto 
a la oportunidad en la cual se inicia el lapso de caducidad. Como 
hemos visto, de acuerdo con la Ley Organica de la Corte Suprema, 
el lapso no comienza a partir de la publicacion o notificacion del acto 
administrativo que causa estado, sino a P&rtir del vencimiento <lei 
lapso de 90 dias despues de intentado un recurso administrativo 
para agotar la via administrativa, sin que se obtenga decision o 
respuesta. Tai como lo ha seiialado la Corte Suprema de Justicia en 
auto de la Sala Politico Administrativa de 1-3-78: 

" ... el interesado ha ejercido recurso contencioso-administrativo de anula
cion cuyo lapso de caducidad es de seis meses computados a partir de Ia 
fecha de publicaci6n o notificacion del acto impugnado o del vencimiento 
del lapso que tiene para decidir el superior jerarq:uico cuando este no Io 
haya hecho dentro de dicho termino o cuando, habiendo decidido, no Io 
hubiese comunicado el agraviado antes de! vencimiento del mismo. En estos 
dos ultimos casos el efecto de! silencio administrat'.vo es identico, pues Ia 
via jurisdiccional queda expedita para el recurrente -sin necesidad de pu
blicacion o notificacion alguna- desde el mismo momento en que expira 
el termino que tiene Ia Administracion para decidir. 

Caso diferente era el que tenia lugar cuando aun no habia entrado en 
vigor Ia Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia y la Administracion 

178. Vease sentencia CPCA de 14-8-85, en Revista de Derecho Publico, NQ 24, 
EJV, Caracas, 1985, p. 142. 
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no era compelida a decidir por alguna disposid6n legal, en un lapso deter
minado, pues, en tal supuesto, no podia ocurrirse ante el 6rgano jurisdic
donal mientras no se agotara la via administrativa" 179. 

Sin embargo, luego de dictada la Ley Organica de Procedimientos 
Administrativos, 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 180 

o a los noventa dias de intentado un recurso jerarquico, y vencidos 
dichos lapsos se considera que el asunto o recurso se ha resuelto ne
gativamente, es decir, se considera que se ha dictado un acto tacito 
denegatorio. A partir de este momento, por tanto, es que comienza 
a correr el lapso de caducidad para intentar el recurso de anula
cion 181• 

d'. La excepci6n de ilegalidad 

De acuerdo al articulo 134 de la Ley Organica de la Corte, aun en 
caso de que se produzca la caducidad de la accion de nulidad, "la 
ilegalidad del acto podra oponerse siempre por via de excepcion", 
razon por la cual, si el acto firme 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 cuestion pre
judicial. Si un acto administrativo de liquidacion de un impuesto, 
por ejemplo, adquiere firmeza por caducidad del recurso y se pre
tende hacer efectivo el credito en via judicial civil ordinaria, la ex
cepcion de ilegalidad sin duda, plantearia la necesidad previa de la 
decision sobre la ilegalidad del acto, lo cual implicaria la necesaria 
decision previa por los organos contencioso-administrativos, a re
querimiento del juez ordinario, de la cuestion de ilegalidad. 

e' El lapS1o de caducidad y los vicios de nulidad absoluta1 

Por ultimo, en relacion al lapso de caducidad debe plantearse el 
problema de la impugnacion de los actos administrativos de efectos 
particulares viciados de nulidad absoluta, como seria un acto viola
torio de uno de los derechos fundamentales previstos en la Consti
tucion, un acto dictado con usurpacion de autoridad, un acto cuyo 
objeto sea delito o un acto dictado con ausenda absoluta y total del 
procedimiento legalmente prescrito. En estos casos, ~la impugna
cion solo podria hacerse durante el lapso previsto, 0 en virtud de la 
magnitud del vicio podria sostenerse que frente a la nulidad absoluta 
no hay lapso de caducidad? El problema, no resuelto legalmente 
excepto en materia de amparo, tampoco ha encontrado dilucidacion 
en la jurisprudencia. 

179. Vease en G.O., NQ 2.512 Extraordinario de 30-10-79. 
180. Arts. 60, 61, LOPA. 
181. Art. 4, 93, LOPA. 
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Ahora bien, estando definidos legalmente los vicios de nulidad 
absoluta en el articulo 19 de la Ley Organica de Procedimientos Ad
ministrativos, 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 absoluta, no deberiai 
requerirse como condicion de admisibilidad el lapso de caducidad, 
pues un acto nulo de nulidad absoluta no solo no puede adquirir 
firmeza, sino que no puede producir efectos. 

El punto es particularmente importante en materia de actos ad
ministrativos violatorios de derechos constitucionales los cuales, 
conforme al articulo 46 de! 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-adminis
trativo de anulacion. Por ello, recientemente, la Ley Organica de 
Amparo sobre Derechos y Garantias Constitucionales ha establecido 
un correctivo importante a los efectos que podria producir la .estabi
lidad de actos ilegales, y es que si se trata de un acto que viole o 
amenace violar un derecho constitucional, si la pretension de am
paro se formula conjuntamente con la accion contencioso-adminis
trativa de nulidad, "el ejercicio del recurso procedera en cualquier 
tiempo", por lo que frente a actos administrativos que violen dere
chos o garantias constitucionales, si la accion contencioso-administra
tiva se acompafia de una pretension de amparo, no hay lapso de cadu
cidad alguno para interponer la accion; es decir, esta no caduca 
( articulo 5). 

Como hemos dicho el mismo principio deberia aplicarse a los casos 
de actos nulos, de nulidad absoluta, que enumera el articulo 19 de la 
Ley Organica de Procedimientos Administrativos, a pesar de que el 
articulo 134 de la Ley Organica de la Corte Suprema de ~usticia no 
establezca la distincion, y los articulos 8, 79 y 87 de la Ley Organica 
de Procedimientos Administrativos prescriban tanto la ejecucion de 
todos los actos administrativos, aun los absolutamente nulos, como 
el caracter no suspensivo de los recursos administrativos. 

Es decir, hemos sostenido que los actos administrativos nulos de 
nulidad absoluta, nunca pueden adquirir firmeza, por lo que siempre 
podrian ser impugnados, ya que por el transcurso del tiempo nunca 
pueden llegar a ser convalidados. Sin embargo, en ausencia de una 
prevision legal expresa -salvo por lo que se refiere a los actos que 
violen derechos y garantias constitucionales- el mismo resultado 
de la impugnabilidad en todo tiempo de los actos nulos de nulidad 
absoluta resulta de la interpretacion del articulo 83 de la Ley Orga
nica de Procedimientos Administrativos, que autoriza a la Admi ... 
nistracion a reconocer en cualquier tiempo, de oficio o a peticion de 
parte, la nulidad absoluta de sus actos. Si esto es asi, a pesar de que 
las acciones de nulidad hubiesen caducado, el interesado puede en 
cualquier momento solicitar a la Administracion que reconozca la 
nulidad de un acto administrativo viciado de nulidad absoluta, de 
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manera que contra Ia negativa podria ejercerse Ia acci6n contencioso
administrativa de nulidad, que llevaria a Ia revision judicial del acto 
nulo por Ia via del juzgamiento del acto que Io confirme. Asi, se obvia 
Ia rigidez del principio1 de Ia caducidad de las acciones cuando se 
trata de actos viciados de nulidad absoluta. 

Esta doctrina ya ha sido acogida expresamente por Ia Corte Su
prema de Justicia en Sala Politico-Administrativa, en sente11cia de 
14 de agosto de 1991 (caso Armando F. Melo), en Ia cual se resolvi6 
Io siguiente: 

" ... aun cuando hubieren precluido los diferentes recursos, por otra via, 
por ejemplo, la solicitud de declaratoria de nulidad absoluta, en cualquier 
tiempo, los particulares pueden lograr su anulacion, en via administrativa 
(articulo 83 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos), y de 
series negada ta! anulacion pueden aun ejercer jurisdiccionalmente el co
rrespondiente recurso de anulacion, no contra el acto primitivo, pero si 
contra la negativa de la Administracion de declarar la nulidad de un acto 
nulo absultamente" 1s2. 

b. 
' 

El lapso de interposici6n en las demamdas contra los 
entes publicos 

Por supuesto, en los casos de demanda contra los entes publicos, 
al no estar envuelta la cuestion de nulidad de un acto administrativo, 
no hay lapso de caducidad alguno. En consecuencia, estas acciones 
o demandas no tienen lapso de caducidad perentorio, sino que se 
rigen por las disposiciones de! Codigo Civil y de las !eyes respectivas 
sobre prescripcion. Mas aun cuando Ia Ley Organica de la Hacienda 
Nacional, en su articulo 18 prescribe que las deudas y acciones en 
favor de! Fisco N acional o a cargo de este, estan sujetos a la prescrip
cion, conforme a las reglas de! Codigo Civil, a falta de disposiciones 
contrarias a esta ley o de las !eyes fiscales especiales. 

D. La no existencia de recurso paralelo 

Aun antes de la prevision en la Ley Organica de Ia Corte Suprema 
de Justicia de la "existencia de un recurso paralelo" como causal de 
inadmisibilidad de! recurso contencioso-adminil'rt;rativo de anula
cion 18\ la Corte Suprema ya habia venido delineando en su juris
prudencia este requisito de admisibilidad, y en base a el, habia re
chazado sistematicamente la admisibilidad de recursos de anulacion, 
cuando la ley preveia expresamente un "recurso jerarquico impro
pio" ante la misma Corte 184 o cuando el ordenamiento juridico pre-

182. Vease en RDP, N<? 47, 1991, p. 113. 
183. Arts. 124, 3 LOCSJ. 
184. V. Sentencia en la CSJ en SPA de 11 de agosto de 1971 en G.O., N9 1.484 

Extraordinario. de 4-10-71, p. 29. 
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veia otros recursos y acciones ante la jurisdiccion ordinaria para 
la prevision del acto 185• 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 fun
dadas en la doctrina o jurisprudencia francesa, razones de logica 
juridica derivadas de la indole de nuestras propias instituciones. En 
ef ecto seria il6gico considerar admisible el recurso de nulidad, cuan
do el legislador haya establecido expresamente otro recurso mediante 
el cual el 6rgano jurisdiccional no solo puede examinar la legalidad 
del acto, sino cualquier otra circunstancia que haga procedente la 
modificaci6n o revocatoria de este" 186, 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 def ensa que el extraordinario 
de uni ca instancia" l87. 

Fue precisamente en base a este ultimo requisito de admisibilidad 
del recurso contencioso de anulacion que la Corte declino siempre 
conocer de la nulidad, de los actos de los Inspectores del Trabaio, 
en los cuales, como lo sefial6 la propia Corte, la Administraci6n "se 
manifiesta como un tercero frente a los sujetos de una relaci6n 
,iuridica laboral, y en la cual ella interviene para facilitar, mediante 
declaraciones revestidas de certeza por el ordenamiento juridico, el 
eiercicio de sus derechos a los particulares, la certeza de la declara
ci6n ref erida no excluye, como se ha dicho, la compete'Ylcia de los 
Tribunales del Trabajo, unicos llamados a decidir sobre la existencia 
o inexistencia del derecho declarado, sea por via de accion o de 
excepci6n, para el caso de que el patrono se niegue al cumplimiento 
voluntario" 188• En estos casos, por tanto, no se trata de que los actos 
dictados por los Inspectores de Trabajo esten "excluidos" en cuanto 
a tales de la jurisdicci6n contencioso-administrativa 189, sino que para 
su impugnaci6n la Corte ha estimado que existen los recursos ordi
narios ante la jurisdiccion del Trabajo. 

En este mismo sentido, y si tomamos como ejemplo, la impugna
ci6n de los actos administrativos de registro, sobre lo cual se han 
planteado .posiciones divergentes en la doctrina y la jurispruden-

185. 

186. 

187. 
188. 
189. 

La Corte ma'ntuvo este criteria en sentencia de la SP A de 11 de agosto 
de 1971 en los siguientes terminos: "puede afirmarse con raz6n que el re
curso por abuso de poder y otras legalidades es un recurso de caracter ge-. 
neral y supletorio que solo puede hacerse valer contra los actos contrarios 
a derecho respecto de los cuales el legislador no haya establecido un re
curso especial". V. en G.O., N° 1.484 Extraordinario, de 4-10-71, p. 29. 
V. Sentencia de CSJ en SPA de 11-8-71 en G.O., N9 1.484 Extraordinario, 
de 4-10·71, p. 29. 
V. Sentencia de la CFC en CF de 28-7-59 en G.F., NQ 25, 1959, p. 87. 
V. Sentencia. de la CSJ en SPA de 9-7-69 en G.F., NQ 65, 1969', p. 73. 
Como lo sugiere Luis H. Farias Mata, "Doc.trina de las actos excluidos en 
la jurisprudencia del Supremo Tribunal", en Archivo de Derecho Publioo 
y Ciencias de la Administraci6n, Instituto de Derecho Publico, Vol. I, 
1968-1969, Caracas, 1971, pp. 333 y ss. 1 
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cia 190, resulta que los mismos son susceptibles de impugnacion, siem
pre qne no exista un recurso paralelo. 

En efecto, los actos de registro publico, siendo actos administrativos, 
son actos esencialmente recurribles ante la jurisdiccion contencioso
administrativa; y en el ordenamiento juridico venezolano, no hay 
ninguna base para sostener que se trata de actos juridicos "excluidos" 
del conocimiento de dicha jurisdiccion 191 como lo ha hecha la Corte 
en algunas de sus decisiones 192• Otro problema es, sin embargo, el 
que resulta de la posibilidad de la Corte de analizar cuestiones juri
dico-privadas con ocasion del conocimiento de un recurso de anulacion 
contra, un acto administrativo de registro; o el de la inadmisibilidad 
del recurso contra dicho acto, por la: prevision legal de otros recursos 
o acciones para revisar el acto. El problema de la impugnacion de los 
actos de registro, en nuestro criterio, por tanto, debe plantear3e en 
el analisis de estos problemas y no en la negacion del caracter de actos 
administrativos de dichos actos, como lo ha hecho en alguna ocasion 
la jurisprudencia de la Corte. 

En ef ecto, co mo principio general puede sefialarse, siguiendo el 
razonamiento anterior, que los actos de registro, como actos admi
nistrativos, son susceptibles de impugnacion ante la jurisdiccion con
tencioso-administrativa, por la via del recurso de nulidad. Claro esta, 
cuando se habla de impugnacion de los actos de registro, nos re
f eriremos a la impugnacion del acto administrativo cumplido por el 
Registrador, que da origen a una relacion juridico administrativa 
entre la Administracion Publica y los particulares, y no al acto ju
ridico-privado que se registra. Solo aquel, como principio general, es 
susceptible de recurso de anulacion 193• 

Sin embargo, el conocimiento del recurso por la Corte Suprema 
tiene la limitacion sefialada, de que no puede entrar a analizar las 
cuestiones juridico-privadas cuyo conocimiento solo competen a la 
autoridad judicial ordinaria. En esta forma, en toda impugnaci6n 
de un acto administrativo de registro que implique pronunciamiento 
en torno a cuestiones civiles o de derecho privado, la Corte debe de
clarar su incompetencia 194• Ello, por ejemplo, lo hizo en su sentencia 

190. Vease Allan R. Brewer-Carias "Estudio sobre la Impugnaci6n ante la juris
dicci6n contencioso-administrativa de los actos administrativos de regis
tro, en Doctrina PGR 1975, Caracas, 1976, pp. 139-195". 

191. V. La critica de L. H. Farias Mata, "La Doctrina de los actos excluidos 
en la jurisprudencia del Supremo Tribunal, loc. cit., pp. 337 y ss. 

192. V. Sentencia de la CSJ en SPA de 13-3-67 en G.F., NQ 55, 1968. pp. 
107 y 116. , 

193. Este criterio, inclusive, fue sostenido por Zannobini, cuando formul6 su 
sistematizac;6n sob re la "actividad administrativa del derecho privado", 
"L'Administrazione Publica del Diritto Privado", en Scritti vari di Diritto 
Publico, Milano, 1955, pp. 24 y 36. 

194. Esta es la unica raz6n de la exclusion de los actos de registro de la juris
dicci6n contencioso-administrativa en Espana, segiin F. Garrido Falla, 
Tratado de Derecho Administrativo, Vol. III. Madrid, 1963, p .60. Cfr. 
del mismo autor, Re,qimen de Impugnacion de los actos administrativos, 
Madrid, 1956, pp. 128 y ss. 
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citada del 23 de febrero de 1967 195, y no solo se aplica a supuestos de 
actos de registro publico, sino inclusive a los casos de registro de la 
propiedad industrial 196• En todo caso, estas situaciones solo pueden 
analizarse por la misma Corte, en relacion a los casos concretos que 
se debatan y que se planteen. Por ello, en principio, no podria elabo
rarse una regla general que establezca cuando surge un conflicto de 
derecho privado y cuando la Corte debe declarar SU incompetencia, 
con motivo de la impugnacion de un acto de registro. 

Sin embargo, podria solamente elaborarse una regla tentativa en 
la cual podria presumirse que la impugnacion del acto de registro 
publico implicaria siempre entrar a decidir una cuestion 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 
re.gistro 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 cumple el Registrador respectivo 197• Si
milar es el supuesto de las donaciones que al referirse a inmuebles 
no tienen efectos respecto de terceros sino despues que se hayan 
registrado 198• ' 

En estos casos, es evidente que la impugnacion del acto de registro 
implicaria un pronunciamiento de la jurisdiccion contencioso-admi 
nistrativa, sobre la misma existencia o eficacia del acto juridico pri
vado 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 199. 

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 ejercicio de la funcion administrativa, sino porque el co
nocimiento de su impugnacion llevaria a la Corte a conocer de situa
ciones de derecho privado cuyo conocimiento compete a los tribu
nales ordinarios. 

Por supuesto, todo recurso contencioso-administrativo que se in
terponga contra un acto de registro debe someterse a las condiciones 
de admisibilidad de los mismos, a las que anteriormente se ha hecho 
referencia, y de particular importancia en cuanto a la impugnacion 

195. Vease en Gaceta Forense, N<? 55, 1968, p. 16. 
19tl. 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, recurri
bles ante el Ministro de Justicia y ante la Corte en virtud de que el con
flicto que se plante6 en un caso concreto fue un conflicto entre particula
res, que la Ley de Propiedad Industrial exige sea resuelto por los Tribu
nales ordinarios, la Corte declar6 su incompetencia. V. en G.F., N9 25, 
1959, p. 87. 

197. "La hipoteca no tiene efecto si no se ha registrado ... ", dice el articulo 
1.879 del C6digo Civil. 

198. Articulo 1.439 del C6digo Civil. 
199. V. Sentencia de la Corte Federal y de Casaci6n en Corte Federal de 

3-12-59, en G.F., NQ 26, 1959, pp. 143 y 144; y de la CSJ en SPA de,11-6-69 
en G.F., p. 64, 1969, p. 310. 
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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-adminis
trativa, cuando los vicios que se aleguen sean aquellos previstos para 
la tacha de falsedad de los intrumentos publicos 200, es decir: 

1. Que no ha habido la intervenci6n del funcionario publico que aparezca 
autorizandolo, sino que la firma de este fue falsificada; 

2. Que aun cuando sea autentica la firma del funcionario publico, la 
del que apareciere como otorgante del acto fue falsificada; 

3. Que es falsa la comparecencia del otorgante ante el funcionario, 
c:ertificada por este, sea que el funcionario haya procedido maliciosamente 
o que se le haya sorprendido en cuanto a la identidad del otorgante; 

4. Que aun siendo autentica la firma del funcionario publico y cierta 
la comparecencia del otorgante ante aquel, el primero atribuya al segundo 
declaraciones que este no ha hecho; 

5. Que, aun siendo ciertas las firmas del funcionario y del otorgante, 
se hubieran hecho, con posterioridad al otorgamiento, alteraciones mate
riales en el cuerpo de la escritura c:apaces de modificar su sentido o alcance; 

6. Que, aun siendo ciertas las firmas del funcionario y los otorgantes, 
el primero hubiese hecho constar falsamente y en fraude de la ley o per
juicio de terceros, que el acto se efec:tu6 en fecha o lugar diferentes en los 
de su verdadera realizaci6n. 

En todos estos casos, aun tratandose de vicios de ilegalidad del acto 
administrativo de registro -tales como incompetencia, usurpaci6n de 
autoridad, tergiversaci6n de los hechos, es decir, vicio en la causa-. 
la impugnaci6n de los mismos por dichos motivos solo puede hacerse 
por via judicial ordinaria mediante el juicio de tacha de falsedad. 

En segundo lugar, en los casos de registro civil, el C6digo Civil 
tambien preve acciones que corresponden a la jurisdicci6n ordinaria 
para anular por ejemplo, los actos de matrimonio, incluso por in
competencia del funcionario 201 , e inclusive preve recursos ordinarios 
contra la negativa de un funcionario de presenciar el acto de matri
monio 202• En general, respecto de los registros el estado Civil, no 
pueden ser modificados posteriormente en forma alguna, sino en 
virtud de sentencia judicial luego de un juicio de rectificaci6n de 
partidas 203• En todos estos supuestos, no procederia un recurso con
tencioso-administrativo de anulaci6n tanto por la existencia de un 
recurso paralelo, como porque tratandose en general, de actos de 
efectos constitutivos, el conocimiento de la impugnaci6n de los mis-

200. Articulo 1.380 del C6digo Civil. 
201. Articulo 117 del C6digo Civil y articulos 540 y ss. del C6digo de Procedi

miento Civil. 
202. Articulo 84 del C6digo Civil. 
203. Articulos 462 y 501 del C6digo Civil y articulo 698 y del C6digo de Pro

cedimiento Civil. 
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mos implicaria conocer sobre derechos de orden privado que solo los 
Tribunales ordinarios tienen competencia para conocer. 

En tercer lugar, en relacion a los actos de registro publico, debe 
destacarse que la Ley de Registro Publico establece algun supuesto en 
el cual la controversia que pueda surgir en torno a un acto de registro, 
debe ser resuelta ante la jurisdiccion ordinaria. En efecto, el articulo 
40, ordinal 39 de la ley prohibe a los Registradores subalternos "el 
registro o autorizacion de documentos, cuando les conste de modo 
p0sitivo el estado de incapacidad legal, permanente o transitorio, de 
sus otorgantes o de alguno de ellos" y agrega que en este caso. "el 
Registrador estampara una nota al pie del documento, especificando 
los hechos o recaudos por virtud de los cuales les conste la incapacidad 
y lo devolvera a los interesados. Estos podran ocurrir al J uez de Pri
mera Instancia en lo Civil de la respectiva jurisdiccion, para que este 
funcionario decida, breve y sumariamente, si debe o no registrarse 
el documento. La decision sera acatada por los Registradores". Den
tro de la larga enumeracion de prohibiciones establecidas legalmente 
a los Registradores 204, es de destacar que este es el unico caso en que 
la ley establece un recurso expreso ante la jurisdiccion ordinaria. En 
este caso, por supuesto, no podria intentarse en ningun caso, recurso 
contencioso-administrativo alguno por la existencia de un recurso 
paralelo. 

Como conclusion de lo anteriormente expuesto en relacion a la 
impugnacion de los actos del registro, que hemos tornado como ejem
plo, puede decirse entonces, que la Corte Suprema de Justicia si tiene 
competencia para conocer de la nulidad de los actos de registro ema
nados de un Registrador subalterno, salvo que para resolver la con
troversia particular exista un "recurso paralelo" que atribuya com
petencia a otro organo jurisdiccional, o que la resolucion del asunto 
planteado ante la Corte, implique el conocimiento de cuestiones de 
derecho privado, en cuyo caso la competencia corresponderia a la 
jurisdiccion ordinaria 205• En este ultimo supuesto, no podrian esta
blecerse reglas absolutas de distribucion de competencia, y el pro
blema tendria que ser resuelto, en cada caso, por la Corte, aun cuando 
podria establecerse una presuncion a favor de la jurisdiccion ordi
naria, cuando se trata de los actos de registro ad siolemnitatem, cons
titutivos de derecho o situaciones de derecho privado. Los actos de 
registro por tanto, e independientemente de la naturaleza juridica 
de los actos o relaciones juridicas que se registran 206, son actos cum-

204. Articulo 40 y articulos 77 y ss. de la Ley de Registro Publico. 
205. Nuestra conclusion, por supuesto, es diametralmente opuesta a la que 

llega G. Perez Luciani, en su citado estudio sobre "Actos Administrativos" 
que en Venezuela escapan al recurso de anulaci6n, Zoe. cit., pp. 202 y 203. 

206. Es necesario distinguir claramente entre el acto de registro -acto admi
nistrativo- y su impugnaci6n y nulidad; y el acto registrado -acto que 
se registra, generalmente de naturaleza juridico-privada- y su impug
naci6n y nulidad. Sohre esto ultimo V. Melich Orsini, "La eficacia de la 
impugnaci6n de un acto registrado para los terceros subadquirentes" en 
Studia Juridica, NQ 3, UCV, 1973, pp. 313 y ss. 
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plidos por una autoridad administrativa en ejercicio de la funcion 
administrativa. Se trata, por tanto de actos administrativos que es
tablecen una relacion juridico-administrativa entre los particulares 
(otorgantes) y el Estado, por lo que en principio y salvo las excep
ciones sefialadas, como todos los actos administrativos, son impug
nables ante la jurisdiccion contencioso-administrativa. 

E. El cumplimiento del requisito del solve et repete 

El articulo 122 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Jus
ticia establece expresamente que "cuando la ley exij a como condicion 
para admitir algun recurso contra el acto ( administrativo de ef ectos 
particulares que se impugna), que el interesado pague o afiance el 
pago de una cantidad, debera presentarse 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 cons tar en la solicitud". 

Se establece asi, la posibilidad de que las leyes establezcan no solo 
el caracter no suspensivo de los recursos, sino la obligatoriedad pre
via de la ejecucion del acto mediante el pago previo o el afianza
miento del mismo. 

Debe sefialarse, en torno a este requisito procesal, que en materia 
tributaria, de acuerdo al Codigo Organico Tributario, la interposi
cion del recurso contencioso-tributario "suspende la ejecucion del 
acto recurrido" 207 con lo que se acoge el principio general contrario 
~l ambito contencioso-administrativo del caracter no suspensivo de 
los recursos. Ello no obsta, sin embargo, para que en otras regula
ciones legales concernientes a materias fiscales, se haya consagrado 
no solo el caracter no suspensivo de los recursos, sino incluso, el re
quisito pro~esal del solve et repete conforme al cual, "el reclamo 
contra los impuestos no exime de la obligacion de pagar" 208• De acuer
do a la jurisprudencia, este principio solve et repete es una derivaci6n 
del principio de la no suspension de los efectos del acto administra
tivo a pesar de la impugnacion, y dicho principio "se aplica en razon 
de la necesidad que tiene el Estado de percibir sin dilacion los re
cursos tributarios, pues la actividad administrativa es continua y 
necesaria, y ella presupone la percepcion regular de los ingresos 
fiscales previstos para proveer el funcionamiento de los servicios 
publicos" 209• 

Se tr a ta, en ef ecto, de una derivaci6n practica de la no suspension 
del acto administrativo, y cuya finalidad consiste en "garantizar 
drasticamente y sin piedad la recaudacion de los Tributos, como tam
bien la presion directa de las sanciones administrativas", actuando 

207. Art. 178 COT. 
208. CF, 27-7-59 y 25-1-60, cit. 
209. Sentencia del Tribunal Accidental NQ 8 de Apelaciones del Impuesto sobre 

la Renta, N9 303, maro 1962 (consultada en original). 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO VII 197 

en "defensa de Ios intereses inmediatos de la Administraci6n Publi
ca, contemplados con una mirada miope y sin trascendentalismo 
alguno" ·:no. 

EI efecto fundamental del principio solve et repete, por otra parte, 
es el de constituir un requisito de admisibilidad de los recursos ad
ministrativos y contencioso-administrativos. La Corte Federal ha 
sefialado que el incumplimiento de dicho requisito "crea una situa
ci6n impeditiva que no tiene posibilidad de subsanaci6n y, por tanto, 
constituye un supuesto tipico de inadmisibilidad del recurso" 211• 

Ahora bien, debe sefialarse que, el principio solve et repete no 
esta consagrado con caracter general en nuestro sistema tributario. 

Deben distinguirse, sin embargo, Ios casos en que esta establecido 
como requisito previo a un recurso administrativo, de Ios 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, 
f>8tu consagrado con caracter general. En ef ecto, el articulo 423 de 
la Ley Organica de la Hacienda Publica N acional establece que "el 
apelante debera pagar Ia multa o afianzarla a satisfacci6n del fun
cionario que la impuso, requisito sin el cual no dara curso a la 
apelaci6n". 

En el ambito municipal y tambien en materia de multas fiscales, la 
Ordenanza 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 ne
cesidad de cumplir el principio solve et repete. Sin embargo, la ma
yoria 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 ordenamiento juridico venezolano consagraci6n general sobre 
la necesidad del previo pago como requisito de admisibilidad del re
curso respectivo. Solamente en algunas leyes especiales esta consa
grado. Por ejemplo, el articulo 83 de la Ley de lmpuesto sobre la 
Renta establecia, en este sentido, que "para interponer la apelaci6n, 
el reclamante debera afianzar o pagar previamente el monto de la 
planilla liquidada". En relaci6n al afianzamiento, debe, sin embargo, 
sefialarse, como lo ha hecho la Corte, que: 

"ha sido mas tolerante el legislador patrio al permitir que, en determi
nados casos, el previo pago para recurrir pueda ser sustituido por afian
zamiento. Pero tambien en este caso, la constituci6n de la garantia viene 

210. Ver R. de Mendizabal Allende, "Significado actual del prmc1p10 solve 
et repete", Re vista de Administraci6n Publica, N9 43, Madrid, 1964, p. 153. 

211. CF. 29-7-59, cit. 
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a ser requisito de tan ineludible cumplimiento, como lo es el propio pago 
en aquellas situaciones en las que no se admita fianza" 212. 

Ahora bien, en el ambito municipal, como consecuencia de lo ante
riormente sefialado, tampoco hay ni puede haber consagraci6n es
pecial del principio solve et repete en el recurso contencioso-adminis
trativo, y ello porque esta materia y la regulaci6n de sus requisitos 
procesales y de admisibilidad es tan reservadas al Poder N acional. 

En todo caso, debe mencionarse que el principio del solve et repetc 
ha si<lo hondamente criticado por la doctrina, por ser violatorio del 
principio de la seguridad juridica 213 y del principio de la igualdad. 
En este sentido se ha dicho que el principio del solve et repete infrin
ge este ultimo principio en SUS dos facetas: 

"En la esfera procesal destruye el inestable equilibrio de las partes liti
gantes. La posici6n de supremacia de la Administraci6n Publica, que como 
graficamente se ha dicho, por mucho que consienta en agacharse es siem
pre un gigante, y sus inmed:atas consecuencias (presunci6n de legitimidad 
y potestad ejecutoria) se ve reforzada por un obstaculo defensivo de gran 
envergadura; 2. "Significa, ademas, una discriminaci6n en perjuicio de 
los econ6micamente debiles. El previo paso significa un mayor gravamen 
para el ciudadano menos afortunado, como cualquier economista podria 
corroborar, en virtud de la llamada Ley de utilidad decreciente" 214. 

Incluso, el principio ha sido cuestionado por ante la Corte Su
prema de Jusicia por razones de inconstitucionalidad con motivo de 
la impugnaci6n de las Disposiciones Transitorias del C6digo Orga
nico Tributario que dejaron transitoriamente en aplicaci6n las nor
mas de la Ley sobre lmpuesto sobre la Renta, en las cuales se esta
blecia el principio de solve et repete como requisito para recurrir en 
via contencioso-tributario. La Corte Suprema al analizar la cuesti6n 
en sentencia de 15 de octubre de 1985, de su Sala Plena, consider6 
que en los terminos en los cuales el derecho de acceso a la justicia 
esta consagrado en la Constituci6n, limitaciones legales al mismo 
son posibles, por lo que el requisito solve et repete como condici6n 
procesal para acceder a la j usticia no es inconstituciona1. 

En efecto, en esa decision, la Corte Suprema sostuvo lo siguiente: 

"Conforme al articulo 68 de la Constituci6n, el derecho a utilizar los 6rga
nos de la administraci6n de justicia lo es "en los terminos y condiciones 
establecidos en la ley", de manera que en cualquier limitaci6n para ejercer 
algun recurso o acci6n, consagrada en la ley, no atenta contra la garantia 
constitucional de! articulo 68, pues la Ley ordinaria puede establecer cier-

212. Idem. 
213. V ease Francisco Clavero Arevalo, "El problema del previo pago en la re

ciente jurisprudencia", en Revista de Administraci6n Publica, NC? 41, 
Madrid, 1963, p. 173. 

214. V ease R. Mendizabal Allenda. loc. cit., p. 155. 
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tas limitaciones o requisitos para que se tenga acceso a la justicia, siempre 
y cuando -desde luego- esas limitaclones o requisitos no vulneren otros 
derechos o garantias constitucionales, y nada de lo cual ocurre con el hecho 
de exigir una garantia para poder recurrir (solve et repete )· Para sos ten er 
que la norma fuese violatoria del articulo 68 seria necesario que esta, ex
presamente, dijese que no podra exigirse garantia alguna para poder ejer
cer los recursos contenciosos en materia tributaria" 215. 

De lo anterior se deducia el criterio de la Corte Suprema de Jus
ticia, de la constitucionalidad del principio solve et repete como con
dici6n procesal para recurrir, siempre por supuesto que esa limitaci6n 
para acceder a la justicia se estableciera en una ley, la cual en todo 
caso, debia ser una ley nacional, dada la competencia nacional en 
materia de administraci6n de justicia que establece la Constituci6n. 
Por tanto, ni las leyes estadales, ni las Ordenanzas Municipales, ni 
los reglamentos ejecutivos, pueden establecer el principio sol1;e et 
repete como condici6n de admisibilidad para ejercer el recurso con
tencioso-administrativo de anulaci6n ante la jurisdicci6n conten
cioso-administrativa. Sin embargo, por supuesto, las leyes estadales 
y las Ordenanzas Municipales podrian establecerlo como requisito 
para ejercer recursos administrativos o gubernativos. -

Ahora bien, con posterioridad a la decision de la Sala Plena antes 
seiialada, y mediante sentencia de 14 de octubre de 1990) la Sala 
Politico-Administrativa de la Corte ha vuelto a considerar el tema 
de la constitucionalidad del principio solve et repete, y lo ha consi
derado como violatorio al derecho a la defensa. Con tal motivo, en 
uso de sus poderes de control difuso de la constitucionalidad de las 
leyes, la Corte Suprema ha desaplicado la norma de la Ley Organica 
de Aduanas que lo preve, aplicando con preferencia la Constituci6n. 
Dicha sentencia, bajo la ponencia del Magistrado Luis H. Farias 
Mata, dispuso lo siguiente : 

"El articulo 137 de la Ley Organica de Aduanas consagra, ciertamente, 
el principio solve et repete: condiciona, en efecto, la posibilidad de apela
ci6n al afianzamiento previo. En tanto, observa la Corte, que el articulo 
68 de la Carta Magna postula, con ejemplar criterio de amplitud, el derecho 
universal a la defensa, cuando confiere rango constitucional al acceso sin 
limitaciones econ6micas, de los justiciables ante los 6rganos de la admi
nistraci6n judicial para lograr la tutela de sus derechos e intereses garan
tia fundamental que -en criterio de la Sala- se veria afectada, de apli
carse cualquier forma que pretendiera limitarla o desvirtuarla en su pro
pia esencia. Los terminos de la norma de rango superior son, sin lugar 
a dudas, contundentes: "Todos pueden utilizar los 6rganos de la adminis
traci6n de justicia para la defensa de sus derechos e intereses, en los 
terminos y condiciones establecidas por la ley, la cual fijara normas que 

215. Sentencia CSJ-CP de 15-10-85, Revista de Derecho Publico, N9 26, EJV, 
Caracas, 1986. 



200 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

aseguren el ejercicio de este derecho a quienes no dispongan de medio.q 
suficien tes". 

Y afiade, en parrafo separado: 

"La defensa es derecho inviolable en todo estado y grado de! proceso". 
En tales circunstancias, observa la Sala, la inmotivada restriccion (de

rivada de! principio solve et repete), constituiria una declaracion precaria 
de! legislador que debe ser desatendida por el juez, vista su inconsti
tucionalidad. 

Parece, sin embargo este cr:terio, contrario a jurisprudencia anterior 
de la propia Corte, en Pleno (sentencias de! 15-10-85 y de! 26-10-88). Se 
refieren empero, estos precedentes, a !eyes distintas de la que es objeto 
de! presente analisis y, al menos por ello, ciertamente no atan hoy a la Sala 
en virtud de la cosa juzgada que, como es sabido, se extiende solo al dis
positivo y no a la parte motiva de la sentencia, salvo en cuanto esta se 
encuentre esencialmente ligado a aquel, en el caso decidido. 

La primera de las sentencias citadas, decidio un recurso de inconstitu
cionalidad intentado por "C.A. Dianamen" exclusivamente contra el ar
ticulo 221 de! Codigo Organico Tributario (paragrafos Segundo, Tercero 
y Cuarto), una dispos;cion transitoria que impone solo la carga, en ws 
recursos intentados antes de la fecha de entrada en vigenc:a del C6digo, 
d!' mantener las garantias ya otorgadas. Resulta obvio entonces que tal 
exigencia no hiere el contenido constitucional de! derecho de defensa en 
cuanto no restringe el acceso a la justicia: exige el mantenimiento de las 
garantias a quienes ya las han otorgado, es decir, a aque!los a quienes la 
exigencia de! solve et repete, declarada contraria a la Constitucion por el 
legislador, no !es impidio, sin embargo, ejercer el recurso contencioso-ad
ministrativo. 

Y la segunda de las sefialadas sentencias tambien puso fin a un proceso 
de inconstitucionalidad, dirigido contra: la misma disposicion del Codigo 
Organico Tributario (articulo 221, paragrafo segundo); el numeral 16 
de! articulo 1.136 de la Ley Organica de Regimen Municipal (correspon
de al Concejo Municipal: "16. Conocer en apelacion previo deposito o 
fianza, de acuerdo con las disposiciones legales respectivas, de las deci
siones que en ejercicio de sus atribuciones legales dicten el Administrador 
y demas funcionarios municipales'') ; y sobre sendas disposiciones d~ un 
conjunto de ordenanzas emanadas de diversos concejos municipalei,. En 
cuanto al articulo, 136, numeral 16, de la Ley Organica citada, observa 
la Corte que fue derogado, y que la vigente Ley no preve ya el solve1 et' 
repete. ("Articulo 74. Corresponden al Alcalde como, jefe de la rama 
ejecutiva de! Municipio, las funciones sigu'entes: .. . omissis ... lOQ Co
nocer en apelacion las decisiones que, en ejercicio de sus atribuciones, 
dicten los directores y demas funcionarios, segun los procedimientos esta
blecidos en las ordenanzas"), lo cual denota la mayor y progresiva aco
modacion del !egislador a las exigencias de! articulo 68 de la Constitucion 
y a la real naturaleza de! principio de autotutela de la Administracion, 
en la cual se ha pretendido sustentar el solve et repete. 
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Se revela, en efecto, el principio como una indebida restricci6n legal al 
derecho constitucional di) la def ensa, consagrado en el articulo 68 de la 
Carta Magna que, si bien remite al Legislador la regulaci6n y concreci6n 
de la garantia, no deja en sus manos la esencia de la misma, pues eso seria 
desnaturalizar la consagraci6n directa por nuestra Ley Fundamental de 
un conjunto de derechos (que lo son en la medida en que pueden exigirse 
a un sujeto concreto -obligado- acudiendo a la autoridad de un juez 
u "6rgano de la Administraci6n de Justicia") intangibles, y destruir de 
esta manera nuestro peculiar sistema constitucional en el que incluso 
cada juez (control difuso) puede declarar, en un caso concreto, que ha 
de entenderse preferentemente a la exigencia que la propia Constituci6n 
consagra, y no a la contraria que una ley pretende imponer. 

Tal es, asimismo, la ensefianza de la doctrina mas autorizada, e 
igualmente lo ha dejado sentado la jurisprudencia extranjera: 

Frente a lo que suponia la antigua doctrina (y algun rezagado autor ac
tual), no se trata (el prindpio solve et repete) de una aplicaci6n de la 
autotutela primaria sobre el acto declarativo del credito a favor de la Ad
ministraci6n, pues este principio se limita a permitir la ejecuci6n forzosa 
del credito sobre el deudor que no cumple y a no dar el efecto susI>ensivo 
de esta ejecuci6n a la correspondiente impugnaci6n; por el contrario, se 
trata de un reforzamiento de ese plano de autotutela con otra nueva, en 
virtud de la cual se condiciona la admisi6n de un recurso dirigido contra el 
acto declarativo del credito a la efectiva satisfacci6n de este, total 0 par
cial. Es obvio que esto limita la posibilidad de impugnaci6n a quienes ten
gan disponibilidades para ese pago, imponiendo una indefensi6n absoluta 
a quienes no se encuentran en esa situaci6n. 

Observando esto y el grave entorpecimiento que en cualquier caso supone 
del principio constitucional de libre acceso a la Justicia, el Tribunal Cons
titucional italiano declar6 la inconstitucionalidad del principio "solve et 
repete.'' que nuestra jurisprudencia contencioso-administrativa mas recien
te, operando sobre el texto del articulo 57.1, e), LJ, habia concluido tambien 
por rechazar (Sentencias de 12 de febrero de 1972, 2 de marzo, 14 y 27 de 
junio, 4 de octubre, 7 y 15 de noviembre de 1973, etcetera) como supuesto 
principio general, aunque la limitaci6n inherente a su punto de partida la 
impidi6 liquidar definitivamente los casos, que no son pocos, en que las 
leyes· condicionan expresamente la admisi6n de los recursos al previo pago 
o dep6sito total o parcial, de los creditos declarados por la Administrad6n. 

El articulo 24,1 de la Constituci6n, al reconocer a todos, el "derecho a 
obtener tutela "efectiva" de los jueces y tribunales en el ejercicio de sus 
derechos e intereses legitimos, "sin que en ningun caso, pueda producirse 
indefensi6n" ", parece zanjar definitivamente este enojoso problema. Es 
explicita en este sentido la sentencia de 5 de enero de 1983. (Garcia de 
Enterria, Eduardo, y Fernandez, Tomas Ramon. Curso de Derecho Admi
nistrativo, Editorial Civitas. Madrid, 1989. Torno I, pp. 506 y 507). 

Con vista a todo lo expuesto y analizado, y dado que en Venezuela el 
control difuso de la constitucionalidad es un principio general de Derecho 
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(por lo demas, recogido en el articulo 20 del C6digo de Procedimiento 
Civil), este Supremo Tribunal, en Sala Politico-Administrativa, reconoce 
expresamente -y asi lo declara formalmente- la preferente aplicacit6n 
del articulo 68 de la Constituci6n sobre los articulos 137 de la Ley Orga
nica de Aduanas y 462 de su Reglamento; textos -legal y reglamenta
rio- que, en cuanto condicionan econ6micamente el acceso de los particu
lares al Pode1· Judicial, constituyen una violaci6n flagrante del derecho 
a la defensa, garantizado por la transcrita norma constitucional. En virtur 
de Jo cual, se abstiene la Sala de aplicar los sefialados articulos al caso 
de autos, y asi lo declara igualmente" 216. 

La decision de la Corte tiene una importancia fundamental y se 
inserta en la consideracion del contencioso como un medio de tutela 
judicial de los derechos e intereses particulares frente a la Adminis
tracion; y si bien, sus efectos solo son inter partes y no erga omnes 
-en virtud de que no se dicto como consecuencia de una acci6n de 
inconstitucionalidad-, su valor de precedentes es incuestionable y 
definitivo en el campo contencioso-administrativo, raz6n por la cual 
su doctrina tendra que ser invocada ante los tribunales contencioso
administrativos inf eriores para exigir la inaplicabilidad de las nor
mas legales que, al regular el principio solve et repete, violan el ar
ticulo 68 de la Constitucion, comenzando, por supuesto, por lo 
establecido en el articulo 122 de la Ley Organica de la Corte Suprema 
de J usticia. 

F. Los documento.i;;; que deben acompaiiarse al recurso y su 
incidencia respecto de Ia admisibilidad 

Pero adicionalmente a Ios clasicos requisitos procesales de aclmi
sibilidad que giran en torno a las nociones de legitimaci6n, ::igota
miento de la via administrativa y lapso de interposicion, la Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia ha regulado otros requisi
tos de admisibilidad, y entre ellos ha prescrito como causal de inad
misibilidad, el hecho de que "no se acompafien los documentos indis
pensables para verificar si la accion es admisible" 217• 

Esta condicion de admisibilidad, la necesidad de acompafiar deter
minados documentos con el recurso, plantea una serie de problemas 
que analizaremos a continuacion 218• 

a. Los documentos que permitan verificar la admisibilidad 

En ef ecto, el ordinal 5° del articulo 84 de la Ley establece que no 
se admitira el recurso "cuando no se acompafien los documentos in-

216. Sentencia CSJ-SPA de 14-10-90 en Revista de Derecho Publico, N9 44, 
1990, pp. 98, 162-164. 

217. Art. 84 Ord. 5Q, LOCSJ. 
218. Vease Allan R. Brewer-Carias, "Aspectos procesales de la decision sobre 

la admisibilidad o inadmisibilidad en los recursos contencioso-adminis
trativos de anulaci6n" en A. Moles Caubet y otros, Corz.tencioso-Adminis
trativo de Venez1iela, 1981, pp. 155 y ss. 
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dispensables para verificar si la accion es admisible; o no se haya 
cumplido el procedimiento administrativo previo a las demandas 
contra la Republica". El articulo 124 de la Ley, sin embargo, dispone 
que solo la primera parte de este ordinal es causal de inadmisibilidad 
en los juicios de nulidad de los actos administrativos de efectos par
ticulares, y ello es logico, pues la segunda parte solo se refiere a las 
demandas contra la Republica en las cuales debe agotarse la via 
administrativa mediante el cumplimiento del denominado "procedi
miento previo en las demandas contra la Republica", previsto en la 
Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica. 

Precisamente por ello, a la primera parte del ordinal debe darsele 
una interpretacion sistematica, dentro del contexto general del pro
pio articulo 84 y de las normas de los articulos 122 y 124 de la Ley 
Organica. 

;, 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 requisftos procesales de admisibilidad 
previst0s en los articulos 124 y 84? 

Si se analizan las diversas condiciones de admisibilidad que deben 
verificarse con documentos, en realidad, resulta que estos, en defi
nitiva, son el documento donde conste la notificacion del acto, o su 
publicacion, a los efectos de verificar el lapso de caducidad; los do
cumentos que demuestren que se eiercieron los recursos administra
tivos y hubo silencio, en el caso del beneficio procesal del recurso 
mencionado, o la decision del superior cuando se tiene el caso que 
causa estado, para acreditar el agotamiento de la via administrativa; 
los documentos en los cuales conste que se cumplio el procedimiento 
administrativo previo, regulado en la Ley de la Procuraduria Ge
neral 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 
recursro, 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 

sistematica del ordinal 5<.> del articulo 84, los documentos que, en 
general, en el contencioso de anulacion de los actos administrativos 
de efectos particulares, deben acompafiarse al libelo son los que 
comprueban el agotamiento de la via administrativa por el eiercicio 
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 
jurisprudencial en el procedimiento contencioso-administrativo, para 
que un recurso sea admisible debe agotarse previamente la via ad-
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ministrativa y si se trata de un recurso de anulacion contra actos ad
ministrativos de efectos particulares, deben acompafiarse al libelo 
del recurso los documentos que acrediten el agotamiento de la via 
administrativa mediante el ejercicio de los recursos administrativos 
internos (el j erarquico 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 (2a parte del ordinal 59). 
Por ello el ordinal 5° del articulo 84 esta redactado en esa f orma 
global, teniendo que interpretarse su primera parte en el sentido de 
comprender aquellos documentos que en los recursos de anulacion 
impliquen el agotamiento de la via administrativa, tal como se preve 
en su segunda parte los documentos que comprueben el cumplimiento 
del proredimiento administrativo previo en las demandas contra la 
RE-publica. 

c. Los documentos que acrediten el cumplimiento del 
requisito solve et repete 

Ademas de estos documentos que acrediten el agotamiento de la 
via administrativa en general, deben acompafiarse al libelo del recurso 
los documentos que acrediten el cumplimiento de las otras condicio
nes de adimisibilidad expresamente establecidas en otras disposicio
nes de la Ley: por ejemplo, los documentos que acrediten el cumpli
miento del principio solve et repete, cuando sea legalmente exigido. 
En ef ecto, el articulo 122 de la Ley Organica expresamente sefiala 
que " cuando la Ley exija cmno condici6n para admitir algun re
curso contra el acto, que el interesado pague o afiance el pago de 
una cantidad liquida, debera presentarse 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". 

En estos casos, y con la salvedad de la consideracion de la incons
titucionalidad de tal requisito, si la Ley expresamente exige como 
condicion de admisibilidad de un recurso el cumplimiento del requi
sito solve et repete, deberan acompafiarse al libelo los documentos 
que acrediten su cumplimiento, siendo inadmisible el recurso, con
forme al ordinal 5° del articulo 84 de la Ley, si ello no se hace. Pero 
esto es asi, porque la Ley expresamente estima que esta es una con
rlici 6n de admisibilidad y, por tanto, los documentos respectivos sir
ven para verificar si la accion es admisible. Esta "ley", en todo caso, 
debe ser una ley nacional, pues solo el Poder Nacional puede regular 
los procedimientos judiciales. 

Salvo estos documentos, no creemos que hayan otros documentos 
que deban aeompafiarse como condici6n de admisibilidad; sin em
bargo, la Ley, en el articulo 113, en relacion a los recursos contra los 
actos adminisrtativos de efectos particulares habla de otros docu
mentos que pueden y deben adjuntarse al recurso: un ejemplar 0 
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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 rnsos no se trata de una condici6n de admisibilidad. El texto 
de la ley, sin embargo, no es diafanamente claro, por lo que esto 
amerita fllgunos comentarios. 

d . Los documentos que acrediten el caracter con el q~ MtrUa 
el recwrrente y su relaci6n con la admisibilidad 

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 ejusdem, junto con el escrito del recurso, el solicitante 
debe acompafiar "el instrumento que acredite el caracter con que 
actue, si no lo hace en nombre propio". Sin la menor duda, y esta es 
la interpretaci6n constante y pacifica de todos los tribunales, tanto 
de la j urisdicci6n ordinaria co mo de la j urisdicci6n contencioso-ad
ministrati va, la exigencia de los referidos articulos se refiere a los 
instrumentos de poder, cuando quien actue no lo haga en nombre 
propio sino en representaci6n de otros. Cuando se actue como apo
derado, por tanto, tiene que acompafiarse al escrito del recurso el 
respectivo instrumento de poder 219• 

Pero cuando quien solicita la nulidad de un acto administrativo 
es una persona moral, si actua a traves de sus 6rganos legales, su 
titular no tiene que acompafiar instrumento alguno. En ef ecto, la 
persona moral como recurrente, puede optar por intentar el recurso 
directamente, en nombre propio, a traves de su representante ·legal 
estatutariamente consagrado, o mediante apoderado designado 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 ins
trumento de poder que acredite el caracter con que actua. Pero si 
quien intenta el recurso en nombre de la persona moral es, por ejem
plo, su Presidente, que conforme a los estatutos tiene la representa
ci6n legal de la empresa, este no necesita acompafiar ningun instru
mento, pues en este caso la persona moral esta actuando en nombre 
propio, naturalmente, a traves del titular de su 6rgano legal 220• 

En este sentido, el C6digo de Procedimiento Civil es claro al dis
poner en su articulo 138 que las personas juridicas "estaran en juicio 
por medio de sus representantes segiln la ley, sus estatutos o sus 
contratos". Por ello, en ningun caso, los Tribunales de la Republica 
han exigido que cuando el representante legal de una compafiia an6-
nima intente un recurso en nombre de la misma acompafie al escrito 
del recurso la copia certificada de los estatutos de la empresa y del 
Acta de la Asamblea respectiva en la cual se le nombr6. Esto solo se 

219. Art. 150 CPC. 
220. Vease A. Rengel Romberg, "El auto de admisi6n del recurso contencioso

administrativo de anulaci6n en el sistema de la nueva Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia", Revista de Derecho Publico, NQ 8, EJV. 
Caracas, 1981, p. 178. 
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produciria si la otra parte en el juicio impugna el caracter de Presi
dente de quien se lo atribuye, en cuyo caso deben aportarse las prue
bas documentales para comprobar la representaci6n. 

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 los articulos 122 y 113 de la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia, no es un reqwisito procesal de admisibi
liilad del 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 :a Corte Suprema de Justicia, en el sentido de que el representante 
legal de una compafiia debe, al intentar el recurso, acompafiar copia 
de !os Estatutos y del Acta de la Asamblea en la cual se lo designo, 
si ello no se hizo al intentarse el mismo, no podria considerarse como 
causal de inadmisibilidad del recurso. Es decir, el juez del conten
cinso-administrativo no podria declarar inadmisible un recurso con
tencioso-administrativo de anulaci6n fundandose en el solo hecho 
de que el recurrente, cuando actu6 en nombre de otro, no acompafi6 
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 al inadmisibilidad, en forma autentica y manifiesta, la aludida 
representaci6n o el caracter con el cual actua. 

En ef ecto, tal como lo sefiala expresamente el articulo 124 de la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, el juez contencioso
administrativo, en los juicios de nulidad de los actos administrativos 
de efectos particulares, puede declarar ini:idmisible el recurso d(' 
nulidad, entre otros casos, "cuando sea manifiesta la falta de cualidad 
o interes del recurrente" 221 y "cuando sea man if es ta la falta de re
presentaci6n que se atribuye al actor" 222• 

De lo anterior se deduce claramente que no podria ser causal de 
inadmisibilidad de un recurso contencioso-administrativo de anula
ci6n de un acto administrativo de efectos particulares, el solo hecho 
de que el solicitante no acompafie al escrito del recurso el instrumen
to 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 configurar 
una causal de inadmisibilidad del recurso, como expresamente lo 
indica la ley, es necesario que "sea manifiesta la falta de cualidad 
del recurrente" 22:i o que "sea manifesta la falta de representacion 
que se atribuya al autor 224• 

Por tanto, el hecho de que no se hubiere acompafiado a la solicitud 
del recurso, 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 recurrente en la cual consten las facul-

221. Art. 12,4 Ord. lQ 
222. Art. 84, letra g). 
223. Art. 124, Ord. 1° 
224. Art. 84, Ord. 7<> 
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tades del representante legal y de su designaci6n como tal, no podria 
ello considerarse, conforme a la Ley Organica como una causal de 
inadmisibilidad del recurso. 

En ef ecto, insistimos, la Ley no in di ca expresamente en ninguno 
de sus articulos, 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 actor", tal como lo exige el articulo 84, ordinal 79, 
de la Ley Organica. La condicion de admisibilidad es que dicha re
presentarion hubiese sido real y formalmente establecida antes de 
que se intente el recurso, y seria una causal de inadmisibilidad la 
"manifiesta falta de representacion que se atribuya al actor". Pero, 
por ~upuesto, 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 uombre propio, por si solo no es una causal de inadmisibilidad. 
Puede asi un apoderado intentar el recurso y consignar el instrumen
to de poder con posterioridad, siempr-e que haya consignado antes 
de la decision de admisibilidad y siempre que se acredite que para 
el momento en el cual se intento el recurso tenia la representacion 
que se atribuy6. Remos sostenido que esta exigencia de la segunda 
parte del articulo 113 no se aplica a los representantes legales de 
compafiias quienes en virtud del articulo 138 del C6digo de Proce
dimiento 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 aue los directores de comnafiias an6nima8 deben 
presentar con el libelo del recurso copia 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 inadmisi
bilidad del recurso, por no establecerlo la Ley como condicion de in
admisibilidad. 

En estos casos, el director de una empresa podria intentar el re
curso sin acompafiar al libelo las copias certificadas de los estatutos 
y Acta de Asamblea donde consten sus facultades y su designacion, 
y solo podria declararse inadmisible el recurso si de autos resulta 
que "sea manifiesta la falta de representacion que se atribuye al 
actor". Pero si de autos consta, en forma autentica, antes de que se 
decida sobre la admisibilidad del recurso, que el representante legal 
de la empresa tiene efectivamente esa representacion y la tenia para 
el momento en el cual se intento el recurso, no podria, en niguna 
forma, declararselo inadmisible. 

e. La copia del acto adminU;trativo impugn.ado y su relaci6n 
con la admU;ibilidad 

Tai como se dijo, la segunda parte del articulo 113, en su totali
dad, si bien exige que se acompafien al libelo del recurso determina-
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dos documentos, ello no lo establece como condici6n de admisibilidad 
del rerurso. El texto de esa segunda parte del articulo 113 es el si
guiente: 

"Junto con dicho escrito el solicitante acompanara un ejemplar o copia. Ml 
act-0 impugnado el instrumento que acredite el caracter con que actue, si 
no lo hace en nombre propio, y los doc'Umentos 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 indicaci6n del numero y fecha de la Gaceta, 
la cual puede lugo consignarse en cualquier momento por ser un 
documento oficial, o ser consultada por el juez. El hecho de que el 
solicitante no acompafie copia del dicha Gaceta no podria implicar, 
nunca, que el recurso se declare inadmisible. Pero tratandose de actos 
administrativos de ef ectos particulares no publicados en la Gaceta 
Ofici,al, por ejemplo, de un acto adoptado por un Concejo Municipal, 
el particular puede haber solicitado copia certificada de dicho acto 
al Concejo y puede no haberselo dado, como es frecuente, por las 
dilaciones administrativas. Ante el vencimiento del lapso, el par
ticular podria impugnar el acto, identificandolo precisamente, con
signando posteriormente la copia certificada solicitada exigiendo la 
exhibici6n del mismo o esperando que esta sea enviada en el respec
tivo expediente administrativo. En estos casos, el hecho de que no 
se acompafie al libelo del recurso copia del acto impugnado, tampoco 
podria considerarse, por si solo, como causal de inadmisibilidad. 

f. Los otros documentos que deben acompaiiarse al libelo 
y su relaC'i6n con la admisibilidad 

Por ultimo, el articulo 113 establece que tambien deben acompa
fiarse al escrito del recurso "los documentos que quiera hacer valer 
en apoyo de su solicitud". En este caso, tampoco estamos en presen
cia de un:.i condici6n de admisibilidad, pues muchos de los documen
tos mencionados, en los procedimientos contencioso-administrativos, 
son emanados de la Administraci6n y no siempre esta garantizado, 
realmcnte. el derecho de que se le expidan al particular las copias 
que pueda solicitar. En todo caso, estos documentos forman parte <lel 
expediente administrativo que cursa ante las dependencias oe la 
Administraci6n cuyo acto se recurre y los cuales, en general, el Juez 
requiere que sean enviados en forma certificada por la autol'idad 
cuyo acto se impugna. Por tanto, el hecho de que en el libelo del re
curso no se presenten en original o copia certificada todos los docu
mentos a los cuales se hace ref erencia en el recurso, o se presenten 
dichos documentos en copias simples, no hace inadmisible el recurso 
ni impide que se puedan presentar posteriormente, tal como expre
samente lo sefiala el C6digo de Procedimiento Civil, en su articulo 
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434, al disponer que ademas de los documentos en que se funde la 
acci6n y que se acompafian al libelo del recurso, posteriormente pue
den consignarse en autos cuando se hayan designado en el libelo la 
oficina o el lugar donde se encuentran, consignaci6n que se produce 
luego, al remitirse al Tribunal el expediente administrativo del caso. 
En cuanto a los documentos presentados en copias fotostaticas, por 
supuesto rige ahora lo previsto en el articulo 429 del C6digo de 
Procedimiento Civil, en cuanto a su consideraci6n como fidedignas 
si no son impugnadas por la Administraci6n. 

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 conten
cioso-administrativo verifique, de oficio, la admisibilidad del recurso 
a cuyos ef ectos, al inicio del procedimiento, de be dictar un auto de 
admisibilidad o inadmisibilidad del recurso 225• En este ultimo caso, 
el Juez debe motivar el auto. 

De be sefialarse que esta es una innovaci6n de la Ley 226, pues 
antes de su vigencia, en general, era en la sentencia definitiva que el 
Juez decidia esta materia. Conforme a la Ley Organica, en todo caso, 
luego de ad111itido el recurso, si se oponen por los interesados excepcio
nes de inadmisibilidad, el Juez debe decidirlas en la sentencia defini
tiva a menos que considere que deben resolver previamente 227• 

A. El auto de admision: antecedentes 

La situaci6n tradkional en nuestro procedimiento contencioso-ad
ministrativo era que la decision sobre la admisibilidad o inadmisibi
lidad de los recursos contencioso-administrativos, que hoy se pro
nuncia al iniciarse el proceso, se adoptaba cuando se decidia el fondo 
del asunto, de manera que, por mas excepciones 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 legitimaci6n suficiente o el recurso habia caducado. 

Puede deducirse que por primera vez, es en el afio 1974 cuando la 
Corte Suprema asume la funci6n de decidir sobre la admisibilidad de 
los recursos, al intentarse el recurso e iniciarse el procedimiento. En 
efecto, en una sentencia del 11 de noviembre de 197 4, dictada con 
motivo de un recurso intentado por el Colegio de lngenieros de Vene
zuela contra un acto municipal de cambio de zonificaci6n de un in-

225. Articulos 84, 105, 115, 123 y 124 LOCSJ. 
226. Allan R. Brewer-Carias, "Aspectos Procesales ... ", op. cit., pp. 125 y ss. 
227. Articulo 130 LOCSJ. 
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mueble de propiedad particular, recurso al cual se opuso al particular 
propietario del inmueble alegando la falta de legitimacion del Cole
gio, Yrl que carecfa de interes personal, legitimo y directo en la im
pugnacion, la Corte sefialo lo siguiente: "Antes de proceder a sus
tanciar el presente recurso, considera necesario, en atencion a raz011es 
de estricta economia procesal, examinar la cuestion previa planteada 
en auto<; relacionada con la legitimacion del recurrente", y asi, la 
Corte por primera vez antes de sustanciar el recurso, considera ne
cesario, en atencion a razones de estricta economia procesal, exami
nar la cuestion previa planteada en autos relacionada con la legiti
macion del recurrente", y asi, la Corte por primer a vez antes de 
sustanciar el recurso, lo declaro inadmisible por falta de legitimacion 
del recurrente ~~-. 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 decision; a la autoridad que debe dictarla; a 
los requisitos formales del auto; y a la naturaleza y efecto de la 
arimisibilidad. Veamos separadamente estos aspectos. 

B. La oportunidad del auto de admisi6n 

En primer lugar, el aspecto relativo a la oportunidad de esta 
decision, la cual como sefialara la Corte en la citada sentencia de 
1974, debe ~doptarse antes de sustanciar el procedimiento; por tanto, 
en forma inmediata, en principio al recibirse el recurso. Por ello, la 
ley •)torga un lapso de tres audiencias para adoptar esta decision de 
admisibilidad o no del recurso, conforme lo establecen los articulos 
1 OG, 115 y 123. 

Sin embargo, en el caso de los recursos de nulidad contra los actos 
administrativos de efectos particulares, la ley establece una modali
dad particular, pues permite al juez la posibilidad de decidir solicitar 
o no el expediente administrativo, es decir, los antecedentes adminis
trativos del caso, a la autoridad respectiva. 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 recepcion 
del mismo por la autoridad judicial (Art. 123). Al contrario, si no 
decide 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 antecedentes administrativos correspondientes, lo cual ocurre ge
neralmente, el juez contencioso-administrativo podria admitir el 
recurso sin recibir tales antecedentes, en los casos en los cuales se 

228. Allan R. Brewer-Carias, Jnrisprudencia de la Corte S11'prema .. . , cit., 
Torno V, Vol. I, pp. 314 y ss. 
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haya jurado la urgenda y los documentos que se acompafian al libelo 
sean suficientes o demostrativos de la situacion juridico-adminis
trativa que se discute. En estos supuestos, si el juez tiene suficientes 
elementos documentales para apreciar la situacion planteada, puede 
admitir el recurso de inmediato e inclusive tomar la decision de sus
pender los efectos del acto recurrido, sin recibir el expediente res
pectivo e. inclusive sin que se haya aun emplazado a los interesados 229• 

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 estahlece 
la ley cuando regula el funcionamiento de la Corte Suprema de Jus
ticia 230 , y asi se preve en el caso de la Corte Primera de lo Conten
cioso-Administra ti vo. 

En cuanto a los requisitos procesales de caracter formal respecto 
del auto de admisibilidad del recurso, la ley no trae mayores regula
ciones, y solamente en forma expresa 231 exige la motivacion predsa 
para el caso de que se declare la inadmisibilidad del recurso. 

D. Contenido del auto de admision 

La Ley Organica establece una serie de requisitos sobre el conte
nido del auto de admision, segun se trate del recurso contra los actos 
administrativos de efectos particulares; de los recursos de nulidad 
contra los actos estatales de efectos generales; y de las denominadas 
demandas contra la Republica. 

a. El contenido y efectos del auto en los juicios de nulidad 
de los actos administrartivos de efectos particulares 

a'. Las notificaciones y el emplazamiento 

En los casos de autos de admision de los recursos contra actos ad
ministrativos de efectos particulares, la Ley (Art. 125) establece' 
como contenido del auto, en primer lugar, el acordar la notificaci6n 
al Fiscal General de la Republica. La formula de la Ley es compul
siva: siempre habra que notificar al Fiscal General. Sin embargo, no 
siempre sucede asi, pues en los casos en los cuales conforme al articulo 
121, sea el propio Fiscal General quien haya intentado el recurso 
cuando pueda estar comprometido el interes general por supuesto 
que no puede el auto de admisibilidad ordenar notificar al propio 
Fiscal recurrente. 

229. Asi lo decidi6 la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administra
tiva en recientes sentencias de 9 de diciembre de 1980. Vease el texto en la 
Revista de Derecho Publico, N9 5, Caracas, enero-marzo, 1981. 

230. Articulos 105, 115 y 123. 
231. Idem. 
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En segundo lugar, este auto de admision puede contener una notir 
ficaci6n al Procurador General de la RepU,blica, Io cual no siempre 
es necesario: la ley lo exige en caso de que la intervencion del Pro
curador en el procedimiento fuese requerida teniendo en cuenta la 
naturaleza del acto impugnado. Esto sucederia, por ejemplo, si con 
la anulacion del acto el recurso contiene una pretension de condena, 
particularmente, de caracter patrimonial . 

En tercer lugar, y cuando el juez lo juzgue procedente, el auto de 
admision debe contener el emplazamiento a los interesados. Aqui 
tambien se trata de una facultad potestativa, donde el juez podra, 
cuando lo juzgue conveniente, emplazar a los interesados mediante 
cartel. En este caso, sin embargo, se plantea algunos problemas. 

b'. La ausencia de "citaci6n" a la Administraci6n autora 
del acto y sus consecuencias 

En primer lugar, en los casos de impugnacion de actos administra
tivos emanados de autoridades publicas distintas a la Republica, cuyo 
procedimiento se desarrolla ante la Corte Primera de lo Contencioso 
o ante el Tribunal Superior competente en lo contencioso-adminis
trativo, sin duda, el juez podria, aun cuando el acto impugnado no 
sea un acto dictado por el Ejecutivo Nacional, notificar al Procura
dor General de la Republica, si estima que los intereses patrimonia
les de la Republica pueden estar envueltos. 

Pero aparte de estos supuestos es necesario sefialar que la Lry 
Organica no exige expresamente al juez que notifique formalmPn+e 
del recurso intentado a la Administracion autora del acto recurri<lo. 
En el recurso contencioso-administrativo de anulacion, por tanto, 
nn hay citacion ni el juez tiene que formular notificacion ni romu11i
cacion alguna a la autoridad administrativa de quien emano el acto. 
Por ello, teoricamente podria darse el supuesto de que intentado un 
un recurso contra un acto administrativo de efectos particulares de 
origen municipal, el juez decida 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 requerir 
de la autoridad administrativa los antecedentes del caso, pues dis
pone de ellos en el recurso. En estos casos de recursos de anulacion 
hay una falla legislativa, pues podria colocarse en indefension a la 
autoridad administrativa autora del acto recurrido. 

En estos supuestos, por supuesto, la situacion se agravaria en los 
casos en los cuales a las pretensiones de anulacion en las acciones de 
impugnacion de actos administrativos, se acumulen pretension~s 
de condena. La situacion antes descrita podria llevar a que pudiera 
haber condena sin audiencia de la parte, lo cual no es admisible. 
Toda pretension procesal de conder.a tendria que provocar la notifi
caci6n a la entidad recurrida. 
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En estos casos, si se trata de un acto administrativo nacional, el 
juez tendria que notificar al Procurador General de la Republica 
conforme a lo establecido en el articulo 125 de la Ley Orgiinica de la 
Corte Suprema de Justicia y en los terminos del articulo 38 de la 
Ley Orgiinica de la Procuraduria General de la Republica. Esta no
tificacion, que no es citacion, al Procurador General de la Republica, 
se hace necesaria, en todo caso, en virtud de estas disposiciones le
gales expresas. 

El problema se podria plantear, sin embargo, en relacion a la 
impugnacion de actos administrativos estadales o municipales, cuan
do se formule, ademiis de la pretension de anulacion, una pretension 
de concena, casos en los cuales no se establece regulacion expresa. 
Sin embargo, necesariamente el juez tendria que notificar el recurso 
interpuesto al representante judicial de los intereses patrimoniales 
del Estado o del Municipio, a los efectos de asegurar la adecuada 
def ensa de los derechos e intereses de la en ti dad, y evitar la inde
f ensi6n. 

c'. La legitimaci6n de los interesados que concurran 
al emplazamiento 

Pero, en segundo lugar, con respecto al contenido del auto de ad
mision en los juicios contra actos administrativos de efectos particu
lares se plantea otro problema conexo, respecto de quienes pueden 
concurrir o atender el emplazamiento y participar en el juicio. 

En efecto, el juez puede ordenar el emplazamiento de los intere
sados, y pueden concurrir a este emplazamiento tanto la Adminis
tracion autora del acto como los particulares; y aqui se plantea un 
problema procesal de interes. ;, Quienes pueden ser Ios que compa
recen y quienes pueden constituirse en coadyuvantes en el conten
cioso-administrativo? Si se trata de una accion de nulidad 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 posicion 
de la Administracion o a la del propio recurrente, tiene tambien que 
tener un interes personal, legitimo y directo en su pretension. 

Por tanto, quien pr(:!tenda intervenir en el procedimiento conten
cioso-administrativo como def ensor o coadyuvante en la defensa del 
acto administrativo, tiene que tener, tambien, una legitimacion es
pecial, derivada de la titularidad de un interes personal, legitimo 
y directo en el sostenimiento del acto impugnado, y que se veria 
Iesionado por la declaratoria de nulidad del mismo. Asi lo establece 
expresamente la Ley Organica de la Corte Suprema en su ar
ticulo 137. 

En tal sentido, Ia antigua Corte Federal y de Casacion en Sala 
Federal, en una sentencia del 20-06-50, en relacion con el coad
yuvante en Ia defensa de un acto administrativo impugnado, esta
bleci6 Io siguiente : 
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" ... es una practica constante en el adjetivo jurisdiccional administra
tivo, que concurran diferentes partes en un juicio de esta naturaleza 
amparados por un interes coincidente u opuesto a la Administracion, a 
ventilar en juicio sus derechos. Basta que entre esos intereses y la Admi
nistrac.ion existan creadas situaciones juridicas anteriores que pongan al 
particular en directa relacion con el acto para que sea legitima y proce
dente su intervencion en el proceso. Asi ordinariamente es admitido el ter
cero opositor, que es el interesado sobre el cual ha de incidir la decision, 
en el caso, por ejemplo, de recursos dirigidos contra decretos de concesion 
de min a, para lo cu al se de be citar al concesionario; y los llamados ter
ceros coadyuvantes, que no siendo partes, propiamente dichas son todos 
aquellos que se hallan favorecidos por la resolucion administrativa que 
motiva el recurso" 2:1~. 

Por tanto, para ser legitimado activo o pasivo, como coadyuvante 
en la impugnaci6n o en la defensa del acto administrativo, es nece
sario 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 sentencia de 24 de abril de 1980, en la cual asent6 lo 
siguiente: 

"que solo podran hacerse parte en los procedimientos a que se refieran las 
Secdones Segunda y Tercera, las personas que reunan las mismas condi
ciones exigidas para el accionante o recurrente (Art. 137,) esto es que el 
coadyuvante en el recurso contencioso-administrativo de anulacion debe 
ostentar tambien un interes personal, legitimo y directo en la impugna
cion de! acto" 233, 

Por otra parte, quien pretenda constituirse en parte del procedi
miento, es evidente que debe probar su interes personal, legitimo y 
directo en el mantenimiento del acto administrativo impugnado o en 
su anulaci6n. Y tal como lo ha sefialado la Corte Suprema de Justicia 
en Sala Politico-Administrativa en sentencia 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 
legiVmacion como la consideracion especial en que tiene la Ley, dentro de 
cada proceso, a las personas que se hallan, en una determinada relacion 
con el objeto de litigio" 234. 

232. Vease en G.F., NQ 5, Caracas, 1950, p. 59. 
233. Vease en Revista de Derecho Publico, EJV, N° 2, Caracas, abril-junio 

1980, p. 134. 
234. Vease en G.O., N"' 27.373 de! 21-2-64, pp. 203-590. 
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La Corte Suprema de Justicia, en Sala Politico-Administrativa, en 
sentencia del 18-2-71 ha agregado, ademas, que "esta relacion deter
mina precisamente el interes que vincula a los particulares con el pro
ceso a traves del nexo juridico que se establece, por efecto del acto ad
mmistrativo, entre la Administracion y los administrados. Por cons1-
guiente, la persona que resulta lesionada a causa de la decision ad
ministrativa debe estar procesalmente asistida de su derecho o su 
interes legitimo". En estos casos, concluye la Corte, "solo pueden 
actuar los sujetos que resulten directamente afectados por el acto 
administrativo" 2~5 • 

Pero frente a Ia comparecencia de supuestos interesados tambien 
se plantean 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 procedimiento, y asi como el J uez de be calificar 
la legitimacion del recurrente al admitir 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 relacion a quienes pretendan hacerse parte en el expe
diente, coadyuvando al mantenimiento de la legalidad del acto o co
adyuvando a la pretension del propio recurrente. 

Por ello, estimamos que el iuez debe, necesariamente, calificar la 
legitimacion de los comparecientes, y decidir al respecto al produ
cirse la comparecencia, sea de oficio o a instancia de parte, y no 
puede. simplemente, como ha sucedido en algunos casos, darle parti
cipacion en un procedimiento a un particular que coadyuve con una 
posicion cuando el recurrente alega y estima que no tiene legitima
don. En estos casos, si el juez no decide sobre la legitimacion, podria 
llegar a admitir pruebas y realizar actividades procesales diversas 
en relacion a particulares que no son parte, procesalmente hablando, 
complicandose innecesariamente el proceso. 

Insistimos, asi como hay un auto de admision donde el juez califica 
la legitimacion del recurrente, tiene que haber tambien una decision 
expresa donde el juez acepte o no la legitimacion de los coadyuvantes, 
para que el procesamiento pueda seguir 236• 

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 citado" den
tro de las diez audiencias siguientes a la fecha de publicacion del 

235. Vease en G.O., NQ 1.472, Extraordinario de 11-6-71, p. 70 
236. La Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, sin embargo, en re

ciente 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, N° 5 enero-marzo, 1981. 
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cartel. Sin embargo, es evidente, y ello ha sido tradicional en el 
procedimiento contencioso-administrativo, que los particulares no 
necesitan esperar la publicaci6n 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 opor
tunidad precisa, ni esperar la publicaci6n del cartel, y formular ante 
el juez todos los alegatos que estimen necesarios, sin que por ello 
puedan considerarse sus alegatos como extemporaneos. 

b. El contenido y ef ectos del auto en los fuicios de nulidad 
de los actos administrativos de ef ectos generales 

En el caso de los juicios de nulidad contra los actos administra
tivos de efectos generales, el auto de admisi6n esta regulado en otra 
forma en el articulo 116 de la Ley Organica. 

En primer lugar, exige notificar, por oficio, al Presidente del 
cuerpo o funcionario que haya dictado el acto. Estimamos que una 
norma de este tipo deberia 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 convenient<> 
el jm-z. Necesariamente debio haberse exigido una notificacion a la 
autoridad cuyo auto se impugna, como sucede en este caso, y como la 
practica procesal lo ha imouesto. 

En segundo lugar, se exige solicitar un dictamen al Fiscal General 
de la Republica. La Ley establece una modalidad distinta en este 
caso: no habla de notificar al Fiscal General sino solicitar su dicta
men, pues se trata de una impugnaci6n de un acto aue normalmente 
tiene contenido normativo, que afecta a todos. En todo caso, el Fiscal 
tiene la posibilidad de consignar este dictamen en cualquier mo
mento, antes de la sentencia. 

En tercer lugar, la ley establece que el juez, en estos recursos 
contra actos administrativos de efectos generales, podra ordenar 
la citaci6n de los interesados por medio de carteles. Aqui puede ob
servarse lo siguiente: por una parte, se trata de una potestad atri
buida 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 naturaleza 
del acto impugnado, de caracter normativo, pensamos que, real
mente, aqui se trata de un emplazamiento y no de una verdadera 
citaci6n. 

c. El contenido del auto de adm'isi6n en las demandas 
contra la Republica 

En contraste con lo antes mencionado debe sefialarse que en el 
caso de las demandas contra la Republica, el articulo 106 determina 
un solo contenido: la citaci6n a la Republica en los terminos proce
sales que regula el procedimiento civil y la Ley Organica de la Pro
curaduria General de la Republica. 
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E. La apelacion del auto 

Otro aspecto de interes a destacar al analizar el auto de admision 
o de inadmision es el relativo a la apelacion, la cual, ciertamente, en 
la ley esta mal regulada. 

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 Organica, contenidas en los articulos 84, 105, 115 
y l 24. Por supuesto, esta apelacion corresponde al recurrente a qui en 
se le niega el recurso, o a los coadyuvantes 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 f orma general y supletoria para todos los demas recur
sos en el articulo 97 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Jus
ticia, particularmente para las decisiones adoptadas por el J uzgado 
de Sustenciacion para ante la Sala en pleno. 

Como se dijo, la ley solo regula la apelacion, respecto a las decisio
nes en las cuales se declara la inadmisibilidad. Esta decision, en los 
tribunales colegiados corresponde al Juez Sustanciador, correspon
diendo decidir la apelacion al Tribunal en pleno, sea la Sala Politico
Administrativa de la Corte Suprema, sea la Corte Primera en pleno. 
Si se trata de una decision de inadmisibilidad de los Tribunales Su
periores con competencia en lo contencioso administrativo, la apela
cion se interpone ante la Corte Primera en lo Contencioso-Adminis
trativo. 

c. La posibilidad de apelar los autos de admisi6n· 

Derivado del silencio de la ley, se plantea el problema de la posibi
lidad de apelacion respecto de los autos de admision de los recursos: 
como se dijo, la ley regula solo 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 proce
dimiento, ya que es el que va a permitir o no que el procedimiento 
contencioso administrativo se desarrolle. Por ello, pensamos que tam
bin aqui, contra el auto de admision, deberia admitirse la apelacion, 
y esta corresponderia plantearla a la Administracion cuyo acto se 
recurre, o tambien, a los coadyuvantes del contencioso, quienes ale
gando y probando su interes legitimo ante el juez, pueden oponerse 
a la decision de inadmisibilidad. Esta es una decision interlocutoria, 
lo cual sin duda, tiene fuerza de definitiva y debe admitir apela-
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cion 237• La jurisprudencia, sin embargo, ha sido constante en Ia 
negativa de Ia apeiacion respecto de estos actos de admision. 

F. Naturaleza y efectos del auto de admision 

Otro aspecto de importancia en relacion de esta decision de inad
misibilidad o de admisi6n de los recursos se relaciona con su natu
raleza y ef ectos. 

a. Distinci6n con la admisi6n en el juicio ordinario 

Reaimente este auto de admision, previsto en la Ley Organica de 
la Corte Suprema de Justicia, no tiene similitud alguna con las nor
mas tradicionales del proceso reguladas en el Codigo de Procedimien
to Civil 218• 

La admisi6n de la demanda en el C6digo de Procedimiento Civil 
es una mera formalidad. Las cuestiones de inadmisibilidad son ex
cepciones que se oponen en el procedimiento a instancia de parte y 
deben resolverse, por el j uez, solo a instancia de parte. 

Por ello, este auto de admisibilidad o inadmisibilidad en el con
tencioso-administrativo no tiene nada que ver con el formal auto de 
admisibilidad que tradicionalmente regulaba el C6digo de Procedi
miento Civil. En este caso, no hay materialmente instancia de parte 
para la decision, sino que el auto de admisi6n o de inadmisi6n es una 
carga para el juez, en lo cual se manifiestan esos poderes inquisi'to
rios de este en el contencioso-administrativo que tiene desde el mismo 
momento en que se inicia el procedimiento. 

Sobre dichos poderes, en una sentencia del 20 de iunio <le 1950 
la Corte Suprema sefial6 con bastante precision que: "El juez desem
pefia, en el procedimiento ordinario, un papel puramente pasivo, <le
biendo atenerse en lo alegado y probado en autos sin permitir ni 
permitirse extralimitaciones. En el procedimiento contencioso-ad
ministrativo 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 inqu.irir, y hasta suplir 
la prueba de oficio y estimar con amplio margen de apreciaci6n, los 
hechos" 2a9 • 

Precisamente, una de las cuestiones que el juez contencioso-admi
nistrativo debe poner en claro son estas condiciones de admisibilidad 
que el tiene que juzgar como una carga que le impone la Ley al ini
ciarse el procedimiento, es decir, al intentarse el recurso. 

237. Cfr. Leopoldo Marquez Anez, "Aspectos procedimentales en la Ley Orga
nica de la Corte Suprema de Justicia'', en Instituto de Derecho Publico, 
El Control Jurisdiccional de los Poderes Publicos en Venezuela, Caracas, 
1979, p. 217. 

238. Idem., p. 215 y ss.; A. Rengel Romberg, loc. cit., p. 179. 
239. V ease en Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de la Corte . .. , Torno V, 

Vol. 1, cit., p. 215. 

• 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO VII 219 

b. Ef ectos de admisi6n en relaci6n a las excepciones de 
inadmisibilidad 

Ahora bi en, ;, que ef ectos tiene es ta apreciaci6n sob re la admisibi
lidad de un recurso en la secuela del procedimiento y la def ensa de 
los intereses de las partes? ;, Pueden luego oponerse, por parte de los 
interesados, las excepciones de inadmisibilidad que establece el C6-
digo de Procedimiento Civil? 

Siendo el C6digo de Procedimiento Civil supletorio de las normas 
de la Ley Organica de la Corte Suprema tal como expresamente. lo 
establecen los articulos 81, 88 y 103 de la ley, si se admite el recurso 
y aun no habiendo apelaci6n contra el auto de admisi6n sea porque 
no ha aparecido ningun coadyuvante o porque la Administraci6n cuyo 
auto se recurre no ha comparecido, estimamos que pueden oponerse 
excepciones de inadmisibilidad posteriormente, por los comparecien
tes y por Administraci6n. Por tanto, problemas similares a los de 
falta de cualidad, interes, caducidad de la acci6n, cosa juzgada, o 
prohibicion por la ley de admitir la acci6n, todos previstos en el 
articulo 257 del Codigo de Procedimiento Civil, podrian plantearse 
por los interesados y la Administraci6n. 

Sin embargo, para protestar contra este auto de admisi6n, como 
lo sefiala Leopoldo Marquez Afiez, habria que optar por una de estas 
dos vias: .o se apela contra el auto de admisi6n alegandose estas cau
sales de inadmisibilidad o, si no hubo apelaci6n se pueden, posterior
mente, en el momento de la comparecencia. ononer las excepciones 
previstas en el C6digo de Procedimiento Civil 240• 

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 Sustanciaci<.'in o el Juez competente considere que debe resolverse 
alguna de ellas previamente, en cuyo caso, si fuese necesario, abrir{i · 
una articulac16n con arreglo a lo dispuesto en el articulo 607 del 
C6digo 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 activi
dad procesal encaminada a demostrar la exactitud o la inexactitud 
de determinados hechos que han de servir de fundamento para una 

240. Vease Leopoldo Marquez Afiez, loc. cit., p. 217. 
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decision 241 • La nocion de prueba normalmente se ha manejado en el 
campo judicial, pero, por supuesto, tambien es esencial en materia 
administrativa. En este campo, la prueba seria la actividad tendiente 
a demostrar esos hechos, su exactitud o su inexactitud, a los efectos 
de LlUe la Administracion pueda tomar una decision. Si se trata de un 
procedimiento contencioso-administrativo, esa actividad de demos
trar los hechos se realiza ante el tribunal contencioso-administrativo. 

En Venezuela, de acuerdo al regimen dispositivo de nuestro pro
ceso, 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 acti
vidad 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, 
probados y alegados por las partes 242• De manera que, las partes, en 
plural, tienen esa carga, primero, de la afirmacion de los hechos, y en 
segundo lugar, de la prueba de esos hechos que han alegado o afir
mado. Este es el principio que recoge nuestro Codigo de Procedi
miento Civil: el Juez no puede tomar en cuenta hechos no alegados 
y no aprobados por las partes 24:1, es a las partes, por tanto, y no al 
Juez a quien corresponde la prueba en nuestro proceso ordinario de 
caracter dispositivo 244• Cierto que nuestro Sistema procesal admite 
algunas excepciones al principio dispositivo, particularmente con 
respecto a las relaciones juridico-privadas indisponiles ( estado y ca
pacidad de las personas) 245 ; pero no hay duda en admitir, que esta 
es la excepcion al principio; el principio es el caracter dispositivo. 

Ahora bien, hablar de que es a las partes a quienes corresponden 
las pruebas en el proceso dispositivo exige tambien precisar otro ele
mento: ~que es lo que las partes deben aprobar? No hay duda de que 
tambien en el proceso civil venezolano son los hechos los que deben 
ser probados por las partes, no el derecho. El juez, se presume, co
noce el derecho, y el juez no puede estar condicionado por los errores 
queen el campo juridico puedan cometer las partes en el proceso 246• De 

241. V. J. Gonzalez Perez, El Procedimiento Administrativo, Madrid, 1964, 
p. 466. 

242. V. H. Alsina, Tratado Te6rico Practico de Derecho Procesal Civil y Co
mercial, Buenos Aires, 1958, Torno III, p. 253. 

243. Art. 12 de! C6digo de Proce<limiento Civil: "Los J ueces tend ran por norte 
de sus actos la verdad, que procuraran escudrifiar en los limites de su 
oficio, debiendo atenerse al lo alegado y probado en autos, salvo lo <lis
puesto en el articulo anterior, y sin poder sacar elementos de convicci6n 
fuera de estos, ni suplir excepciones o argumentos de hechos no alegados 
ni prob ados". 

244. Cfr. J. Guasp, Derecho Procesal Civil, Madrid, 1956, p. 349. 
245. V. J. Rodriguez Urraca, E lementos inquisitivos en el Proceso Civil V ene

zolano, Valencia, 1966; y de! mismo autor, Aidoridad del Juez y Principio 
Dispositivo, Valencia, 1968. 

246. V. J. Rodriguez Urraca, Elementos inquisitivos en el Proceso Civil Vene
zolano, cit., p. 17. 
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manera que solo son los hechos los que el Juez debe conocer de acuer
do a las pruebas o al alegato de las partes, y las :partes no pueden 
condicionar al juez en el campo 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 em
bargo, esta en determinar a quien de esas partes corresponde esa 
carga de probanza. Este es el problema de la carga de la prueba: 
;, cual de los suj etos que actuan en el proceso, en el j uicio, 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 o de quien debe produ
cir la decision? 

Este problema de la carga de prueba, ciertamente, es propio del 
procedimiento dispositivo. En el procedimiento inquisitorio, frente 
a las pruebas ordenadas de oficio por el Juez, no puede propiamente, 
hablarse de carga de la prueba 247, 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 248• 

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 procedi
miento producir y alegar los hechos, y probarlos, es por tanto, como 
lo decia Couture, una situacion embarazosa creada por la Ley de de
cirle a una parte que sus afirmaciones no van a ser creidas por el juez 
si el no las prueba 249• De man era que la ley cuestiona la veracidad 
de las afirmaciones de la parte, hasta tanto esta las pruebe; y mien
tras ello no ocurra, aquellas afirmaciones no son creidas. 

En materia de carga de la prueba, sin embargo, hay una distinci6n 
que tambien se admite en el proceso civil que debe destacarse porque 
es esencial para el estudio del problema en el Derecho Administra
tivo: 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 prPcisamente, en el campo del Derecho Administrativo, es este se
gundn aspecto de la carga de la prueba el que tiene mayor importancia. 

En el campo de las obligaciones, el principio general es que el actor 
prueba lQs hechos que suponen la existencia de las obligaciones y el 
demandado debe probar los hechos que suponen la inexistencia de 
sus obligaciones 250• Pero en el campo de los hechos y actos juridicos, 
el principio es que tanto el actor como el demandado deben probar 

247. Cfr. E. Couture, Fundamentos del Derecho Procesal Civil, Buenos Aires, 
1958, p. 241. 

248. V. J. Rodriguez Urraca, Elementos .. . , cit., pp. 19 y 20. 
249. V. E. Couture, op. cit., p. 242. 
250. Art. 1.354 del CC: "Qui en pida la ejecucion de una obligaci6n de be pro

barla, y quien pretenda que ha sido libertado de ella debe por su parte 
probar el pago o el hecho que ha producido la extinoi6n de su obligaci6n". 



222 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

sus respectivas posiciones; aqui la carga de la prueba se reparte entre 
los litigantes 251 , y no hay uno a quien corresponda la totalidad 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 apli
caci6n de la norma que le son favorables: es decir, cada una de las 
partes, tiene la carga de la prueba de los hechos que le interesan 2M?. 

c. La carga de la prueba en materia administrativa 

Si se trasladan estos principios basicos de la carga de la prueba al 
campo administrativo, nos encontramos con una serie de peculiari
dades que condicionan su aplicaci6n m. Por una parte, debemos di'3-
tinguir dos tipos de procedimientos en el campo del Derecho Admi
nistrativo: en primer lugar, el procedimiento administrativo o gu
bernativo que es el que se desarrolla ante las autoridades adminis
trativas; y por otra parte, el procedimiento contencioso-administra
tivo, que es un procedimiento de caracter j urisdiccional. En estos dos 
procedimientos hay una serie de elementos extrafios 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: inclu
sive, muchas veces la Administraci6n es parte en el procedimiento, 
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 resolver, en via administrativa, los conflictos que surian de esa 
relaci6n. Este dato modifica el problema de la carga de la prueba. 
Aqui hay, de principio, una desigualdad: la Administraci6n, como 
juez y parte en el proceso gubernativo, esta en una situaci6n de su
perioridad 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 Administrati:vo que condiciona el problema 
de la prueba: la presunci6n de legitimidad, y de legalidad de los actos 
administrativos. Un acto administrativo, al dictarse, goza de esta 
presunci6n de legitimidad lo que implica que quien pretenda impug
nar f'Se acto debe probar sus alegaciones. 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 (1ltimo, 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 vera, en materia de 

251. Cfr. E. Couture, op. cit., p. 243. 
252. V. J. Guasp, op. cit., pp. 350 y 351. 
253. V ease Allan R. Brewer-Carias, La carga de la prueba en el Derecho Ad>

ministrat1vo, Maracaibo, 1978, p. 51 
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procedimientos administrativos gubernativos que en las decisiones 
de la Administracion, esta no solo debe atenerse a lo alegado y•pr°""' 
bado por las partes, sino que puede decidir en base a sus propias con
vicciones 254, y en el campo del procedimiento contencioso-adminis
trativo, es la propia Ley Organica de la Corte la que autoriza al juez 
para, inclusive, promover pruebas 255• De manera que estos elementos 
inquisitivos del procedimiento, tanto en el procedimiento adminis
trativo 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 del 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 sefialado, en el se encuentran los elementos inquisi
tivos; el juez tiene, en muchos casos, la direccion 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 anulacion: el juez es quien va 
a pedir el expediente administrativo, es quien va a notificar al Pro
curador o va a emplazar a las partes sin que sea indispensable la ini
eiativa de las partes para estas formalidades. Por otra parte. la Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia autoriza expresammte a 
la Corte para "solicitar las informaciones y hacer evacuar de l>ficio 
las pruebas que considere pertinente" 256, lo que confirma la existenria 
de elementos inquisitorios en el procedimiento que, por supuesto, 
cambia el principio general dispositivo de! proceso venezolano. Pero, 
la misma Corte Suprema, en varias decisiones se ha encargado de ir 
delineando cual es el caracter o el regimen de la prueba en el campo 
contencioso-administrativo. 

En una sentencia de 1954, la antigua Corte Federal sefialo que: 

"Conforme a nuestro ordenamiento juridico, nada autoriza, a falta de 
reglamentaci6n expresa y especial de la prueba en el Derecho Administra
tivo, a probar Jos hechos y actos que se discuten ante la jurisdicci6n con
tencioso-administrativa, por normas distintas a las establecidas en el De
recho Privado, que viene asi a ser la Ley comun" 257. 

La remision a la legislacion procesal ordinaria, en el contexto de la 
decision, abarca por supuesto a los medios probatorios: solo pueden 

254. V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Adminis-
trativa de 15-1-74 en G.O., NQ 1.649 Extr. de 29-4-74. 

255. Art. 28 de la Ley Orgnica de la Corte Federal. 
256. Art. 129. 
257. V. Sentencia de! 12-11-54, en G.F., NY 6, pp. 201 a 204. 
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producirse los autorizados 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 sefialado por la juris
prudencia, la propia Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia 
establece, como se dijo, elementos inquisitorios. Frente a esto, sin 
embargo, la propia Corte Suprema ha establecido un matiz distinto. 

En efecto, en una Sentencia de 1972, la Corte ha sefialado lo si
guiente: 

"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 
N acional por su propia negligencia". 

"Por su parte, el 6rgano jurisdiccional es el llamado a decidir la con
troversia surgida entre el contribuyente y la Administraci6n con absoluta 
objetividad para que ambas partes se sientan igualmente protegidas. Por 
este motivo, el Jiwz no piwde sacar elementos de convicci6n fuera de los 
autos ni suplir excepciones o argumentos de hecho no alegados ni probadoB 
por la representaci6n fiscal ... A juicio de la Corte, el Tribunal senten
ciador decidi6 el presente caso con arreglo a acciones que no han sido de
ducidas en el proceso y a de.fensas y excepciones que no han sido opuestas 
por ninguna de las partes ... " 2il8. 

Esta decision, tal como se deduce de lo transcrito, fue dictada re
vocandose una decision del Tribunal del Impuesto sobre la Renta 
que, segun la Corte, habia 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 partes; o sea, el Tribunal 
<lel Impuesto sobre la Renta habia desarrollado su principio inquisi
tivo, habia apreciado hechos no probados por las partes, y, sin <>m
bargo, la Corte revoco la decision del Tribunal inferior sefialandose 
que en el procedimiento contencioso-administrativo, el principio que 
rige es el principio 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 Organica de la Corte Su
prema de Justicia que autoriza a la Corte a promover y evacuar prue
bas. Aqui, podriamos preguntarnos, ;,donde queda el principio de la 
verdad real que debe privar en el procedimiento contencioso-admi
nistrativo legal? ;, Que busca el procedimiento contencioso-adminis
trativo si no es el restablecimiento de la legalidad? ;, 0 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 legalidad formal, la 
que, por un problema de procedimiento, podria quedar con vigencia 
superior a la legalidad real. Ahora el problema de los elementos in-

258. V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Adminis
trativa de 11-7-72, en G.O., N° 1.540 Extr. de 29-8-72, p. 47. 
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quisitos de procedimiento contencioso-administrativo 259 es un pro
blema no resuelto definitivamente por la jurisprudencia. Hay algu
nas !eyes, como la sefialada Ley Organica de la Corte Suprema que 
establece expresamente ~l principio inquisitivo; otros cuerpos nor
mativos tambien lo establecen; por ejemplo, en el campo del proce
dimiento de inquilinato, el Tribunal de Inquilinato esta autorizado 
y obligado para dictar autos para mejor proveer con vistas a deter
minar el valor de los inmuebles en los casos de cuestionamiento de 
los avaluos con motivo de ,regulaciones de alquileres 260• En este caso, 
en el procedimiento, materialmente, no se abre lapso de prueba, sino 
que es el Juez quien va a suplir la prueba de cuestionamiento del ava
luo, al establecer, a traves de Fiscales propios del tribunal, cual es el 
valor del inmueble. Aqui, sin duda, hay tambien un elemento de ca
racter inquisitivo en el procedimiento. 

b. El '[Yl"incipio general de la carga de la prueba 

Ahora, en el campo del procedimiento contencioso-administrativo, 
el problema 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 declaraci6n 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 impugna el 
acto, es quien debe aprobar lo que alega, y ademas de lo que alega, 
debe probar otra serie de elementos de admisibilidad del recu:rso. 
Veamos algunos de estos supuestos. 

a'. La prueba del cumplimiento de los requisitos prorP.<:nles 

El recurrente, ante todo, debe probar el cumplimiento de los requisi
tos procesales del recurso contencioso-administrativo. Por ello elartiuc
lo 84, ordinal 59 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia es
tablece incluso como causal de inadmisibilidad de los recursos, el que 
"no se acompafien los documentos indispensables para verificar si la 
acci6n es admisible". En esta forma, en el caso del recurso conten
cioso-administrativo de anulaci6n, debe probar su interes para recu
rrir; 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 
objeto del acto; e inclusive, la propia existencia del acto recurrido 261• 

En efecto, la Corte Suprema, en una sentencia de 1966, por el hecho 
de que el recurrente no acompafi.6 a su recurso al texto del acto recu-

259. V. Allan R. Brewer-Carias, Las lnstitu..ci<>nes. ... , cit., p. 343. 
260. V. los articulos 79 y 80 del Reglamento de la Ley de Regulaci6n de alqui

leres y del Decreto Legislativo sobre Desalojo de Vivienda. 
261. Arts. 84 y 124 LOCSJ. Vease la enumeraci6n de los requisitos procesales 

del i-ecurso contencioso-administrativo en la Sentencia de la Corte Su
prema de Justicia en Sala Politico-Administrativa del 11-8-71, en G.O., 
N9 1.484 Extr. del 4-10-71, p. 29. 
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rrido, se abstuvo de "darle el curso legal (al procedimiento) por 
cuanto sin el texto del acto impugnado, que es el documento funda
mental de la demanda, no es posible pronunciarse sobre la admision 
de la accion propuesta" 2h2• 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 acompaiiando una copia del acto a su recurso, o iden
tificandolo suficientemente. 

Ademas, como se dijo, debe probar los otros elementos de admisi
bilidad del recurso : si se trata del agotamiento de la via adminis
trativa, es el particular recurrente quien debe probar que se ha ago
tado la via administrativa, para lo cual debe acompaiiar la decision 
del superior jerarquico; si se trata de la aplicacion del principio 
solve et repete, es el particular quien debe comprobar que ha afian
zado o que ha pagado el impuesto o multa, en su caso zr.c., y por ultimo, 
antes de que el recurso sea admitido, es el recurrente quien debe pro
bar su interes legitimo, personal y directo, es decir, su legitimacion. 

Este primer aspecto de la carga de la prueba de los requisitos pro
cesales o de admisibilidad del recurso, tiene ahora una enorme im
portancia, pues la Corte Suprema y los Tribunales Contencioso-Ad
ministrativos de acuerdo a los articulos 115 y 124 de la Ley Organica 
de la Corte deben apreciarlos al admitirse el recurso. Con anterioridad 
a la ley ya la doctrina jurisprudencial sentada en 1974, en general, 
la Corte no admitia formalmente el recurso ni lo rechazaba formal
mente in limine lit-is, cuando dichos requisitos no se cumplian, sino 
que esperaba la decision del fondo. Esto implicaba que despues de 
todo, el proceso muchas veces concluia diciendo que no habia interes 
legitimo; o que el acto no era un acto recurrible; o que estaban ven
cidos 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 deben decidir, como deci
sion de admisibilidad, sobre los elementos o las condiciones de recu
rribilidad del acto, los cuales, por supuesto, son los primeros que el 
particular debe pro bar, siendo esta SU primer a carga probatoria. 

b'. La prueba de Ja lesion alegada 

El recurso contencioso-administrativo de anulacion se fundamenta 
en la lesion de un derecho o de un interes personal, legitimo y directo 
del recurrente. Por ello, entre los elementos cuya prueba compete a 
al recurrente esta el de la lesion 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, tener interes para 

262. V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Adminis
trativa de 26-1-66 en G.F., NQ 51, p. 102. 

263. Sentencia de la Corte-Suprema de Justicia en Sala Politico-Administra
tiva de! 21-11-74, en G.O., N° 30.594 <lei 10-1-75, pp. 229.719 a 229.722. 
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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 afios se
tenta, la Corte sento claramente este elemento de la carga de la 
prueba. En dicho caso, se trataba de un recurso de anulaci6n contra 
un acto administrartvo 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 sefialo; 
que no bastaba probar la residencia del recurrente, por que 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, sefialo al apreciar la prueba de la residencia 
del recurrente, lo siguienfe: 

"Tal elemento probatorio, ademas de ser inapredable por impertinente, 
ya que no corresponde a ningun alegato del libelo, resultaria en todo caso in-· 
suficfonte para acreditar que el actor, no obstante habitar frente al esta
blecimiento indicado, expe~menta algun perjuicio de orden material o 
moral" 264. 

Conforme a esta decision, entonces, el recurrente no solo debe 
probar las condiciones de admisibilidad del recurso, sino probar tam
bien, por supuesto, la lesion a su interes o su derecho que motiva la 
impugnacion del acto administrativo. 

c'. La prueba de 7,a ilegalida.d alegada y sis excepciones 

Pero ademas, por supuesto, en un recurso contencioso de anulacion, 
el particular debe probar la ilegalidad del acto administrativo que 
motiva el recurso. Esto lo ha establecido claramente la urisprudencia. 

En efecto, en una sentencia d-e 1953, la antigua Corte Federal es
tablecio lo siguiente: 

"Tratandose, como se trata, de un procedimiento contencioso, correspondia 
al actor probar los extremos de su imputaci6n; y he aquf, que en la ar
ticulaci6n respect:va nada fue aportado en relaci6n con la sedicente usur
paci6n o abuso de poder ... ". 

"Por tanto, elemental deber del interesado en demostrar la incompe
tencia de ese funcionario, era probar en el '[)roceso, y por los medios Jega
les, que este carecia de la investidura que ostenta en la Resoluci6n im
pugnada, es decir, que no estaba encargado legalmente de la Comisi6n Na-

264. V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Adminis
trativa, de 6-2-64, en G.O., NQ 27.373 de 21-2-j34. 
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cional de Abastecimiento en la oportunidad del cumplimiento del acto 
atacado" 265, 

De manera que tratandose, en ese caso, de un recurso de ilegali
dad por incompetencia, se estableci6 expresamente que el recurrente 
debia probar la ilegalidad, es decir, debia, en definitiva, probar la 
incompetencia. Esto, sin embargo, en materia de competencia ha sido 
modificado, como criterio por la jurisprudencia, exigiendose ademas, 
a la Administraci6n, la prueba de la misma, como se indica mas 
adelante. 

En otra decision, de 1940, con motivo de la impugnaci6n de un 
acto administrativo que acord6 la caducidad de una concesi6n por no 
haber iniciado, el concesionario, su explotaci6n, la Corte insisti6 en 
que era el recurrente quien debia desvirtuar el fundamento legal del 
acto. La Corte, en efecto, se:fial6: 

"La c.11esti6n fundamental se reduce a determinar si el recurrente, me
diante los elementos probatorios producidos, logr6 desvirtuar el funda
mento legal de la Resoluci6n impugnada, caso en el cual el recurso de 
nulidad debe ser declarado con lugar" 266. 

En definitiva, aun tratandose de meras cuestiones de derecho, la 
prueba de la contrariedad al derecho por parte de un acto adminis
trativo corresponde integramente al recurrente. La Corte Suprema, 
en 1969, insisti6 en este criterio, en los siguientes terminos: 

"Sin embargo, como el demandante no seiiala las razones doctrinales, 
jurisprudenciales o de otra indole que sirven de base su alegato, no puede 
este Tribunal 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 nulidad se demanda y la norma constitu
cional presuntamente violada, sea por si sola suficiente par~ demostrar 
el fundamento de la acci6n" 267, 

Posteriormente, y en la misma linea de pensamiento, la Corte Su
prema en sentencia de 12 de noviembre de 1975, precis6 lo siguiente: 

265. V. Sentencia de 24-11-53 en G.F., N9 2, pp. 186 a 189. 
266. V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Adminis

trativa de 24-11-70 en G.O., NQ 29.401 de 23-12-70, p. 219.722. 
267. V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Adminis

trativa del 12-5-69 en G.F., N9 64, pp. 171-180. 
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"De acuerdo con la doctrina del Derecho Administrativo mas generalizada, 
y tradicionalmente aceptada en Venezuela, todo acto del Poder Publico 
formalmente 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 coma en el presente caso, debe comprobar suficientemente, 
respecto de cada uno de los actos que impugne, la existencia de los vic:o, o 
irregularidades en que fundamente su peticion, Y' en tanto no se realice 
tal comprobacion por medias idoneos, debe subsistir la presuncion de legi
timidad del acto impugnado". 

"En el presente caso la parte demandante no promovio ni trajo a Ios 
autos ningun elemento probatorio mediante el cual se evidencie la existen
cia de alguna irregularidad con respecto al procedimiento a traves del 
cual fue otorgado a cada uno de los beneficiarios de las 123 resoluciones 
impugnadas, la respectiva autorizacion; y en tales drcunstancias, la accion 
no puede prosperar". 

"Por el contrario, y a mayor abundamiento, la mayoria de los benefi
ciarios de las resoluciones impugnadas que concurrieron a este procedi
miento, aportaron al expediente numerosos elementos de prueba tendien
tes a justificar sus respectivos derechos a las autorizaciones que les fueron 
otorgadas; sin embargo, la Corte considera innecesario hacer el analisis 
pormenorizado de dichos instrumentos, en razon de la ausencia de pruebas 
por parte de la entidad demandante" 268. 

Por tanto, dada la presunci6n de leg-alidad de los actos administra
tivos, en general, la carga de la prueba para desvirtuar esa presun
ci6n corresponde al recurrente. Sin embargo, cuando el vicio de ile
galidad 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 coma vicio de ilegalidad la competencia, o sea, si 
se niega la competencia del organo que dicto el acto, es a este a quien 
corresponde demostrar su propia competencia y no al recurrente o denun
ciante. En efecto, el recurrente no tiene por que demostrar que el orga
nismo en concreto no es competente, le basta con negarlo, y por el contrario, 
quien produjo la decision impugnada, debe comprobar que si es compe
tente. Es decir, el primero niega, y por eso no esta sujeto a demostrar una 
negacion, solo puede alegarla. El segundo afirma un hecho positivo al 
formular su decision, es decir, que si es competente, y en consecuencia, 
debe comprobar su afirmacion positiva" 269. 

268. V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Adminis
trativa de 12-11-75 en G.O., NQ 1.782, Extr. de! 12-12-75, p. 8. 

269. Consultados en original. 
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Otro cambio importante en el principio de que la carga de la prueba 
corresponde al recurrente en la via contencioso-administrativa se ha 
establecido jurisprudencialmente, al exigirse que la Administracion 
remita al juez el expediente administrativo, donde debe cursar la 
prueba de los presupuestos facticos que dieron lugar al acto admi
nistrativo y que constituyen los motivos del mismo. La consecuencia 
ha sido que si en casos de impugnaci6n de un acto administrativo, 
por ejemplo, por vicios en la causa, la Administraci6n no remite al 
Tribunal el expediente administrativo, ello se considera como una 
falta de prueba por parte de la Administraci6n de los presupuestos 
de hecho del acto, debiendo decidir entonces el juez en beneficio del 
recurrente. En estos casos,_ha dicho la Corte Suprema, el Tribunal: 

"carece de elementos objetivos para decidir, pues en los autos solamente 
se encuentra, muchas veces, con una resolucion sancionatoria, que es sim
plemente la declaracion de voluntad de la Administracion, y con un escrito 
de impugnacion que es la opinion o defensa de! administrado, y por eso se 
coloca al juzgador en situacion de decidir sin probanzas de ningun caso 
y, por principio, en ta! caso, debe favorecer al inculpado" 210. 

En sentencias mas recientes, el principio se ha formulado con 
caracter general respecto de procedimientos sancionatorios o de per
dida de derechos. Asi la Corte Primera de lo Contencioso-Adminis
trativo en sentencia de 29-11-90 ha seiialado que frente a actos ad
ministrativos sancionatorios: 

"al recurrente solo le cabe a!egar que la Administracion no cumplio con 
el procedimiento y que incurrio en falta para que la Administracion se 
vea obligada a presentar la prueba contraria de la justificacion de su 
actuacion" 211. 

Esta doctrina sigue la que ya habia sido sentada por la Corte Pri
mera desde 1987, recogida por la Corte Suprema en Sala Politico
Administrativa en sentencia del 14-8-89, en la cual se seiial6 que en 
los procedimientos sancionatorios o de perdida de derechos, 

"la Administracion soporta la carga de la prueba y al recurrente solo le 
toca alegar que el organo administrativo no cumplio con el procedimiento 
legalmente previsto o que incurrio en falta para que Ia Administracion 
se vea obligada a presentar la prueba contraria de la justificacion de 
su actuacion" 212. 

La ausencia de envio del expediente administrativo al juicio, por 
tanto, se configura como falta de prueba por parte de la Administra-

270. Sentencia de la SPA de 12-12-74 en G.0., NQ 1.718 Extra. de 20-1-75. 
271. RDP, N9 44, 1990, p. 122. 
272. Sentencias de 12-3-87; 28-1-88 y 25-2-88 de Ia CPCA, RDP., N9 39, 1989, 

p. 156. 
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ci6n de los presupuestos <le hechos o motivos del acto recurrido, pro· 
cediendo su declaratoria de nulidad. 

En esta materia, ademas, la jurisprudencia ha sefialado que la falta 
de envio del expediente administrativo al juicio contencioso por parte 
de la Administraci6n, que debe contener el iter procesal administra
tivo, hace presumir la ausencia total y absoluta del procedimiento 
legalmente prescrito, lo que vicia de nulidad absoluta el acto re-

. currido 273• 

c . La vigencia del principi-0 de la presunci6n de veracidad 
del acto administrativo com-0 fundamento de la carga 
de la prueba 

Ahora bien, en materia contencioso-administrativa de anulaci6n, 
la presunci6n de legitimidad, veracidad y legalidad del acto adminis
rativo, lo que va a provocar es que sea el recurrente quien tenga que 
desvirtuarla, probando la ilegalidad, 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 dicta
dos tuvieron que estar precedidos de una Acta Fiscal, es decir, de 
una comprobaci6n, por parte de funcionarios publicos, de determi
nados hechos, que luego motivaron un acto administrativo posterior 
generalmente de caracter sancionatorio o de liquidaci6n de impues
tos; ha establecido que todas esas Actas Fiscales, constituyen el ele
mento 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 fal
sedad o la inexactitud de aquellos hechos. Mientras esto no se pruebe 
por el particular, esos hechos tienen pleno valor probatorio por virtud 
de la presunci6n de legitimidad del Acta Fiscal. 

En efecto, la Corte en sentencia de 1965 ha sefialado que: 

"Las Actas Fiscales levantadas por los funcionarios competentes y con el 
cumplimiento de las respectivas formalidades ~egales y reglamentarias, en 
las que se consignan los diversos reparos que la Administraci6n formula 
a las declaraciones de rentas de los contribuyentes, gozan de una presun
ci6n de legitimidad y, especialmente, de veracidad de los hechos consigna
dos en•ella. Por tanto, conforme a esa misma jur;sprudencia, que se rati
fica una vez mas, corresponde al contribuyente producir en el debate pro
cf'sal, la prueba adecuada de la incorrecci6n, falsedad o inexactitud de 
tales hechos, a fin de enervar los efectos de los referidos instrumentos 
fiscales" 274. 

273. Sentencia del Tribunal Superior Primero en lo Civil y Contencioso-Admi
nistrativo de la Region Capital de 26-6-90, RDP, NC? 43, 1990, p. 104. 

274. V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Adminis
trativa de 28-1-65 en G.F., Nil 47, pp. 66 y 67. 
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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 conten
tivas de reparos, cuando han sido levantadas por funcionarios competentes 
y con las formalidades legales, como actos administrativos antecedentes 
a la liquidacion de! impuesto, gozan de una presuncion de legitimidad con 
respecto a los elementos que en ella se consignan, y, especialmente, res
pec:to de los hechos. De ahi que corresponda al contribuyente producir la 
prueba de la inexistencia, falsedad o inexactitud de los hechos configura
dos 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, qued6 desvirtuada la presunci6n de legitimidad de que 
gozan las Actas Fiscales, y en segundo lugar, si la Administracion ha in
terpretado y aplicado correctamente los correspondientes textos legales 
y reglamentarios" 273. 

En este mismo orden de ideas, en la sentencia citada del 12 de no
viembre de 1975, la Corte ha dejado fuera de toda duda la conside
racion del principio de la presuncion de legitimidad del acto admi
nistrativo como fundamento de la carga de la prueba que incumbe 
al recurrente, en los siguientes terminos. 

"De acuerdo con la Doctrina de Derecho Administrativo mas generalizada, 
y tradic:ionalmente aceptada en Venezuela, todo acto del Poder Publico for
malmente viilido, estii 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 fundamente su peticion y en tanto no se realice 
tal comprobaci6n por medios idoneos, debe subsistir la presuncion de legi
timidad del acto impugnado" 276. 

Pero si bien es cierto que la presuncion de legalidad, veracidad y 
Jegitimidad del acto administrativo invierte la carga de la prueba, ya 
que el particular recurrente, una vez dictado un acto administrativo, 
es quien debe demostrar su ilegalidad, falsedad o inexactitud, ello, 
sin embargo, no exime totalmente a la Administracion de actividad 
probatoria en la via contencioso-administrativa. La inversion de la 
carga de la prueba tiene, por tanto, limitaciones. 

275. V. Sentencia de la Corte Suprema de J usticia en Sala Politico-Adminis
trativa de 4-4-63 en G.F., NQ 40, p. 38. 

276. V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Adminis
irativa de 12-11-75 en G.O., N9 1.782 Extr. de 12-12-75, p. 8. 
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d. Limit:aciones al ef ecto de la inversi6n de la carga 

En efecto, ante todo debe sefialarse que la inversion pura y simple 
de la carga de la prueba en via contencioso-administrativa podria ser 
muy perjudicial para el particular. El mecanismo, podria ser resu
mido en la siguiente forma: Si se trata, por ejemplo, de un procedi
miento sancionatorio, la Administracion, sefialamos anteriormente, 
debe probar los hechos, que queden en un Acta Fiscal. Eso produce 
que se dicte un acto administrativo que goza de una presuncion de 
legitimidad y esa presuncion debe ser desvirtuada por el particular 
recurrente. En esta forma, en ese caso, podra tambien plantearse el 
problema de cual es, en definitiva, el alcance de la presuncion de legi
timidad: ;, basta que la Administracion dicte un acto arbitrariamente, 
sin motivacion, para que ese acto, simplemente, sea totalmente legal 
y corresponda al particular, totalmente, la prueba en el procedimien
to? Hay algunos elementos que han contribuido a delinear, en la ju
riRprudencia, el postulado de que la prueba de los hechos no solo 
compete al recurrente, sino que tambien, en este caso se comparte 
entre la Administracion y el particular recurrente. La consecuencia 
de esto ha sido, conforme a algunas decisiones de la Corte, que en 
materia de impugnacion 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 legitimidad del 
mismo, no hay duda de que tambien la Administracion tiene una labor 
probatoria en el procedimiento. En particular, en una sentencia de 
diciembre de 197 4. de gran importancia en este cam po, la Corte Su
prema ha precisado el problema, estableciendo que la falta de prueba 
de los hechos por parte de la Administracion en el procedimiento 
contencioso-administrativo puede resultar en beneficio del recurrente. 

En efecto, la prueba basica de la actuacion de la Administracion 
esta o en el Acta Fiscal o en la motivacion del acto, todo lo cual consta 
en el correspondiente expediente administrativo, que debe haber sido 
elaborado en la Administracion Publica. Si la Administracion dicta 
un acto administrativo, y ese acto administrativo es impugnado por 
el particular que plantea la ilegalidad del acto, y la Administracion 
no envfa al Tribunal el expediente administrativo, que seria el meca
nismo formal de la prueba de su acto, la Corte ha decidido que ello 
constituiria falta de prueba por parte de la Administracion de su 
acto, por lo que su decision seria en beneficio del interesado recu
rrente. En esa decision, en efecto, la Corte sefialo 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 recurso de apelaci6n y los anexos presentados por la Compafiia), donde 
nada explica en relaci6n con los puntos planteados por la impugnante". 
"De esta manera, este Alto Tribunal carece de elementos objetivos para 
decidir, pues en los autos solamente se encuentra, muchas veces, con una 
Resoluci6n sancionatoria, que es simplemente la declaraci6n de voluntad 
de la Administraci6n, y con un escrito de impugnaci6n que es la opinion 
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o defensa del administrado, y por eso se coloca al juzgador en situaci6n 
de decidir sin probanzas de ningiln caso, y, por principio, en tal caso, debe 
favorecer al inculpado" 211. 

La Corte, en dicha decision, termin6 declarando la nulidad del acto 
porque la Administraci6n no prob6 los hechos que fueron el presu
puesto de su acto, limitandose al envio de copia del acto a la Corte, 
en el expediente administrativo, pero sin enviar la substancia dirl 
expediente administrativo, donde ha debido haberse dejado constan
cia de todos esos hechos. 

En todo caso, tan esencial es el envio del expediente administra
tivo al Tribunal y, por tanto, la prueba en el procedimiento por parte 
de la Administraci6n, que el no envio del expediente en ciertos pro
cedimientos 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 imputaron y los cuales cons
tan en el referido expediente 278• 

Por tanto, el hecho de que la carga de la prueba, para desvirtuar 
esa presunci6n, corresponda al recurrente, no exime a la Adminis
traci6n Publica, aun en los procedimientos contencioso-administra
tivos, de la obligaci6n que tambien tiene de probar los h~chos que han 
servido de fundamento al acto recurrido. La Administraci6n esta obli
gada a enviar el expediente administrativo al Juez contencioso-admi
nistrativo, y si no lo hace, corre el riesgo de que por falta de la im
pugnaci6n de un acto sancionatorio en via contencioso-administrativa, 
el recurrente, sin duda, fame la carga de la prueba para desvirtuar la 
presunci6n de legalidad del acto, pero ello no exime a la Administra
ci6n 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 ilegalidad 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 materia 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 principio de la presunci6n de legalidad de los 
actos administrativos, ello no exime a la Administraci6n, de' la obli
gaci6n de pro~ar. Por ello, la Corte Suprema 27'\ ha decidido que si la 
Administraci6n no envia el expediente administrativo que sirvi6 de 
fundamento al acto, el Juez debe decidir en favor del recurrente, en 
base a la aplicaci6n del principio in dubio pro recurrente. Este prin-

277. V. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Adminis
trativa de 12-12-74, en G.O., NQ 1.718 Extr. de 20-1-75. 

278. Cfr. Sentencia del Tribunal de la Carrera Administrativa de 22-2-73 pu
blicada en Doctrina P.G.R. 1973, Caraca~, 1974, p. 400. 

279. Sentencias CSJ-SPA de 19-12-74, p. 28, en G.O., NQ 30.671 de 17-4-75, 
pp. 230-391. 
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cipio se ha aplicado cuando la Administracl.6n no prueba sus razones, 
y se trata de una garantia del particular frente a la inversion auto
matica de la carga de Ia: prueba, derivada del privilegio de la Admi
nistracion de la presunci6n 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 Administracion, quien tendria la potestad de 
probar en el procedimiento administrativo, de decidirlo, y de que sus 
actos tuvieran una presuncion de legalidad que los particulares ten
drian que desvirtuar, pero sin obligaci6n alguna de probar en el 
proceso contencioso-administrativo. 

C. Algunos medios de prueba en el dereeho administrativo 

El otro aspecto al cual queriamos referirnos, al analizar la prueba 
en el proceso contencioso-administrativo, es el de los medios de prueba 
en el derecho administrativo: En esta materia, debemos sefialar que 
la regulacion es distinta, segun que se trate de los medios de prueba 
en el procedimiento administrativo o en el contencioso-adminis
trativo 280• 

En el procedimiento administrativo. en ef ecto, la Ley Organica 
de Procedimientos Administrativos se limita a sefialar, en su articulo 
58, que "los 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 Procedimiento CivU y de Eniui
ciamiento Criminal o en otras leyes". Se establece, por tan to, en esta 
materia, Una amplitud probatoria PD Vla administrativa. COn las uni
cas restricciones establecidas en la Ley Organica de la Administracion 
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 mo
tivo de los recursos interpuestos 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 
<le J usticia. 

La legislacion venezolana ha venido es+,ableciendo progresivamente, 
primero en el Estatuto Organico de Ministerios, luego en la Ley 
Organica de la Administracion Central y posteriormente en la Ley Or
ganica 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 

280. Vease Allan R. Brewer-Carias, "Las pruebas en derecho administrativo", 
Boletin de la Academikz de Ciencias Politicas y Sociales, Nos. 87-88, Ca
racas, 1982, pp. 175-204. 
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Corte Suprema habia sido tradicional en sefialar que en materia ad
ministrativa, 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 claramente que "conforme a nuestro ordenamiento jurftlico 
nada autoriza, a falta de una reglamentaci6n 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 pr~vado, que vienen 
asi a ser la ley comun" 281• 

Ahora bien, este caracter del procedimiento civil, en materia de 
medios de prueba, de ser ley comun, sigue rigiendo, pero con las ex
cepciones establecidas en las reglamentaciones especiales previstas 
en la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia y en la Ley Orga
nica de la Administraci6n Central. Queremos referirnos a estos as
pectos especificos que tienen los medios de prueba en materia admi
nistrativa, de acuerdo a estas dos !eyes 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 confesi6n 

En materia de prueba de confesi6n, el articulo 89 de la Ley Orga
nica de la Corte Suprema de Justicia expresamente establece que "ni 
las autoridades ni los representantes legales de la Republica, estaran 
obligados a absolver posiciones, ni a prestar juramentos decisorios". 
Sin embargo, dicha norma obliga a estos funcionarios representantes 
a contestar "por escrito las preguntas que, en igual forma, les hicie
ren el juez o la contraparte sopre hechos de que tengan conocimiento 
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 representan
tes de la Republica, recoge un principio establecido desde hace afios 
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 Administraci6n Pu
blica, ya que los funcionarios publicos, en materia de indole admi
nistrativa, no pueden obligar a la Administraci6n mediante decla
raciones provocadas en una absoluci6n de posiciones juradas" 282• 

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 respal-1 
dada por un texto expreso. Al respecto, es criterio de la Procuraduria 
General de la Republica en esta materia, que por no existir ninguna 
norma que atribuyera expresamente competencia a los funcionarios 

281. G.F., N° 6, 1954. p. 202. 
282. Sentencia de la CSJ-SPA, 13-8-64, G.F., N9 45, 1964, p. 225. 
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publicos a prestar juramento decisorio o a absolver posiciones jura
das, por ello, doctrinal y jurisprudencialmente, se excluye esta obli
gaci6n. 

La Ley Organica, sin embargo, ha establecido una restricci6n al 
principio jurisdiprudencial ya que solo habla de la "Republica", por 
lo que los funcionarios al servicio de un Municipio, de un Estado, u 
otro ente publico, sometidos al principio de la competencia, sin em
bargo, no estan expresamente excepcionados por la Ley Organica de 
la Corte Suprema de Justicia, de absolver posiciones juradas. Sin 
embargo, puede decirse que la jurisprudencia de la Sala Politico
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 funcionarios publicos como principio derivado de 
la naturaleza de lo contencioso-administrativo. La Corte en ef ecto 
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, porque carecen del poder de disposici6n de los derechos e inte
reses de la Administraci6n. Pero a fin de mantener la igualdad procesal 
en cuanto sea posible, tales pruebas son sustituidas por informes escritos 
sobre hechos de que tengan conocimiento personal y directo las autorida
des y representantes de la Administraci6n. Tratandose, pues, de un 
principio general del contencioso-administrativo, 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 debatidas, el 6rgano jurisdic
cional considere pertinente la prueba sustitutiva indicada. 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" 2ss. 

En todo caso, hemos dicho que la Ley Organica, si bien excepciona 
de la obligaci6n de absolver posiciones juradas, establece la obligaci6n 
a dichos funcionarios 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 recurrente, sobre hechos de que tengan 
conocimiento personal y directo. De esta disposici6n del articulo 89 
resultan dos consideraciones que debemos formular: Por una parte, 
el J uez de oficio, puede formular preguntas, por escrito, a los funcio
narios en materia administrativa. Por otra parte, si bien la Ley dice 
que esos funcionarios no estan obligados a absolver posiciones jura
das, 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, lo que en definitiva, equivale a la misma prue
ba de conf esi6n por escrito. La Ley Organica dice que la respuesta 

283. Vease en Revista de Derecho Publiico, N9 8, EVJ, Caracas, 1981, pp. 
123-124. 
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por escrito sobre preguntas es obligatoria "en igual forma". ;, Que 
significa esto? Pues se trata de la misma prueba de confesi6n, for
nmlada por escrito, pues la respuesta qup el funcionario publico le 
suministre por escrito al Juez sobre hechos de los cuales tiene cono
cimiento, en nuestro criterio tiene que tener el mismo valor de la 
prueba de conf esi6n. 

Por otra parte, en cuanto a la prueba de posiciones juradas en los 
juicios de nulidad de actos administrativos, cuando deban ser absuel
tas por los particulares interesados que sean parte en el proceso, la 
jurisprudencia la ha creado impertinente si ellas no se contraen es
pecificamente a probar la ilegalidad de un acto administrativo. En 
este sentido, por ejemplo, la Corte Primera de lo Contencioso-Admi
nistrativo ha sostenido en auto de fecha 2-12-80 lo siguiente: 

"En lo que ataiie al (recurrente), no es pertinente tal prueba, ya que 
como lo ha expuesto el juez a-quo, en los juicios contenciosos de anu
laci6n por ilegalidad del acto administrativo impugnado, las pruebas tie
nen que contraerse a evidenciar la i!egalidad cometida por el funcionario 
al emitir el acto impugnado, por lo cual, no se considera pertinente la 
absoluci6n de posiciones <lei impugnante" 2M. 

b. La prueba por escrito 

En materias 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 los 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 materia de recursos contencioso-administrativos, como 
ya hemos explicado, exige que el recurrente acompafie al libelo de su 
recurso, los elementos fundamentales de la demanda. Asi, de acuerdo 
a los articulos 113 y 122 de la Ley, expresamente 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 
hacer valer en apoyo a su solicitud. Ademas, de acuerdo al articulp 
84, ordinal 5° de la Ley deben adjuntarse al libelo, los documentos 
indispensables para verificar si la acci6n es admisible y, entre ellos, 
particularmente, los documentos que permitan determinar el cumpli
miento del procedimiento administrativo previo a las demandas con
tra 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 

284. Vease en Revista de Derecho Publico. NQ 5, EJV, Caracas, 1981. 
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Ia obligaci6n de pagar o afianzar previo al ejercicio del recurso, 
conforme a Io establecido en el articulo 122 de Ia Ley. 

b'. La exhibici6n de docum~tos 

En materia administrativa, al igual que en materia procesal civil, 
tambien se admite la exhibici6n de documentos, Io cual se aplica fun
damentalmente en aquellos casos en Ios cuales no se pueden acompa
fiar dichos documentos al libelo del recurso. Esta prueba esta expre
samente regulada en la Ley Organica d~ 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 Administraci6n Central de 1976 establece el prin
cipio de Ia reserva de los archivos de Ia Administraci6n, con lo, cual 
se establece un privilegio para el Estado de poder, en un momento 
determinado, declarar ciertos archivo.s reservados para el uso oficial 
e impedirle al particular que pueda promover la exhibici6n de deter
minados documentos que estan en los archivos reservados. Establece, 
en efecto, la Ley Organica en su articulo 55, que no se podra orC.enar 
la exhibici6n o inspecci6n general de los archivos de las dependencias 
de la Administraci6n Publica N acional, sino por los organismos a los 
cuales la ley atribuya especificamente 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, expe
dientes, libros o requisitos 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, expe
dientes o registros tienen caracter reservado o confidencial. De esto 
resulta, por tanto, que la prueba de exhibici6n de documentos especi
ficos se admite en general en materia contencioso-administrativa, 
cuand9 ha sido acordada por la autoridad judicial, con la sola excep
ci6n de que los documentos concretos hayan sido declarados como de 
caracter reservado o confidencial 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 Q.eterminado la reserva de docu
rientos, sino frente a la amplia discrecionalidad que la Ley otorga 
a la Administraci6n. Debe observarse que la Ley permite a la Admi
nistraci6n que discrecionalmente declare archivos como de caracter 
reservado o confidencial. Por ello, por razones de oportunidad podria 
la Administraci6n declarar reservados determinados archivos y, por 
tanto, cerrarle al particular la posibilidad de la exhibici6n de docu
mentos e, inclusive, de la inspecci6n de los mismos. 
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Este problema de la reserva de los Archivos Oficiales, recogido 
en la Ley Organica de la Administraci6n Central de 1976, tradicional
mente estaba en las Leyes y Estatutos de los Ministerios y es ade
mas, un principio que recogen multitud de leyes administrativas 
especiales. Asi, por ejemplo, la Ley Organica del Ministerio Publico, 
la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica y la 
Ley Organica de la Contraloria General de la Republica establecen 
normas especificas que declaran la reserva de los archivos oficiales. 

Por otra parte, la Ley Organica de la Corte Suprema de Justietia, 
regula este mismo principio establecido en la Ley Organica de la Ad
ministraci6n Central y sefiala en su articulo 91 que podra acordarse 
la exhibici6n de documentos, siempre que no sean de naturaleza re
servada y dicha exhibici6n debe hacerse por 6rgano de la Procura
duria General de la Republica. A tal ef ecto, la Ley Organica 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 Adminis
traci6n Central y, ahora, de la Ley Organica de la Corte Suprema 
de Justicia, recoge toda una doctrina jurisprudencial largamente es
tablecida desde el afio 1949 y que venia regulando la exhibici6n de 
documentos. dejando a salvo el principio de la reserva. Al respecto, 
la antigua Corte Federal y de Casaci6n, en sentencia de 8 de f ebrero 
de 1949, ha sefialado que: 

"es cierto que la Ley de Ministerios, en sus artiGulos 24, 25 y Z6, pauta las 
reglas conforme a las cuales pueden obtenerse copias en los archivos de 
los respectivos Departamentos Ejecutivos. Tales archivos son, por su natu
raleza, reservados 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 les sean utiles 
para su consulta, defensa u otros fines licitos. Mas aparte de que n() aparece 
alli tampoco el privilegio para la Nacion de no exhibir este o aquel docu ... 
mento, cuando asi se le pida conforme a la pauta legal respectiva, el dere
cho que se da para obtener determinadas copias certificadas no pone a quien 
en un juicio sea contraparte de la Nacion al abrigo de una negativa, puesto 
que es facultativo del Ministerio conceder 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 certificadas, bien podria suceder 
que ellas se expidieran fuera de la oportunidad legal en que la parte intere
sada debiera presentarlas al Tribunal para la prueba de su derecho. Tales 
motivos inducen a esa Corte a considerar que si esta obligada la Nacion a 
exhibir cuando ello se le pida de conformidad con la Ley" 285 • 

285. V ease Sentencias de la antigua Corte Federal y de Casacion de 8-2-49 en 
G.F., N<? 1, 1949, p. 58; y de la Corte Suprema de Justicia en G.F., NQ 46, 
1964, p. 286. 
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c'. Los d.ocwmentos administrativos 

El tercer aspecto en materia de pruebas por escrito que debemos 
mencionar se refiere a la prueba documental y en particular, al pro
blema del valor de los documentos administrativos. Podriamos for
mularnos la pregunta tradicional: ;,que valor tiene un oficio dE;! la 
Administracion?, ;, es un documento publico? 

En esta materia podemos admitir, como principio general, que los 
documentos y actos administrativos tienen valor de documento pu
blico, siempre que en ellos se deje constancia de hechos juridicos por 
un funcionario publico que declara haber ef ectuado, vis to u oido esos 
hechos, para lo cual tenia competencia 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 resul
tante tiene el valor de documento publico. Por supuesto, en estos 
casos, que no son la mayoria, la impugnacion de esos documentos tiene 
que hacerse mediante la tacha si contienen actos juridicos privados. 
Un acto del Presidente de un Concejo Municipal, por ejemplo, me
diante el cual celebra un acto de matrimonio, es un acto administra
tivo, sin duda, pero el mismo no se puede impugnar por la via con
tencioso-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 admi
nistrativos. 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 fun
cionarios 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 pro
cedimiento de tacha. Si bien es cierto que las actuaciones de los funcionarios 
publicos en la forma indicada, no pueden asimilarse por su diferente for
maci6n y estructura juridica, a los actos que en el derecho comun se califi
can como docu.mentos publicos, no lo es menos que la fe publica que la Ley 
atribuye a algunas de las actuaciones de los funcionarios solamente es 
desvirtuable por el procedimiento de tacha" 2ss. 

En esa decision, la Corte no se atreve a calificar estos actos admi
nistrativos 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 

286. Vease en G.O., N9 1.472 Extra. de 11-6-71. 
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publica, tendria tal caracter. El problema a determinar es si por con
siderarse a un acto administrativo como documento publico, necesa
riam~nte tendria que desvirtuarse por el procedimiento de tacha. 

La Corte Suprema en una sentencia de 17-7-70 refiriendose a un 
tipo de documento esencial en materia administrativa como son las 
Actas que levantan ciertos funcionarios, al iniciar un procedimiento 
administrativo, sefialaba que: 

"son documentos en los cuales quien tenga competencia para levantarlas, 
puede dejar copstancia de lo que el haya efectuado. de! estado o situacion 
de las cosas o lugares o de hechos o actos ocurridos en su presencia, en la 
fecha en que en ella se determina'' ~87. 

En esta forma, estas actas tienen por objeto que el funcionario con 
competencia para ello, deje constancia de hechos que ve, que efectua, 
que oye, y como tales, tiene un valor similar al de los documentos 
pulicos. Su impugnacion, sin embargo, no se efectua por el procedi 
miento de tacha, pues no contienen situaciones juridico privadas. 

En todo caso, si todos los actos administrativos que tuvieran fuerza 
de documento publico, tuvieran que ser impugnados por la via de la 
tacha, materialmente no existiria el recurso contencioso de anulacion, 
porque habria que acudir 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 .i uridico privado. 

En materia de documentos administrativos, tambien hay una nor
ma que debe destacarse, de gran importancia, y es la contenida en el 
articulo 60 de la Ley Organica de la Administracion Central, que pro
hibe a los funcionarios publicos, la expedicion de certifiraciones de 
mera relacion, es decir, aquellas que solo tengan por ob.ieto hacer cons
tar el testimonio u opinion de! funcionario declarante, sobre alg{m 
hecho o dato de su conocimiento de los contenidos en los expedientes 
archivados o en curso o aquellos asuntos que hubiesen presenciado 
con motivo de su funci6n. 

Por tanto, un funcionario publico, aun cuando sea competente para 
levantar un Acta de las que inician un procedimiento administrativo, 
no puede, en ningun caso, expedir las llamadas certificaciones de mera 
relarion, en las cuales haga relacion de hechos de los cuales tiene co
nocimiento, y si esta se expide, la certificacion no tiene valor j uridico 
alguno, no sirviendo de medio alguno de prueba. 

c. lnspecci6n fudicial 

El ultimo de los medios de prueba al que debemos hacer mencion, 
es a la inspeccion judicial. La Ley Organica de la Corte Suprema de 
J usticia en su articulo 90 regula la posibilidad de que pueda acordarse 

287. Vease en G.O .. N° 1.481 Extra. de 25-8-71. p. 30. 
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la inspecci6n ocular sobre determinados pianos o documentos que 
formen parte de los archivos de la Administraci6n Publica, pero so
metido 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 
documentos de caracter reservado de los archivos. Por tanto, el co
mentado problema de la reserva de documentos tambien incide en la 
inspecci6n ocular, pues si se trata de archivos declarados reservados 
por raones de seguridad u oportunidad no es admisible la inspecci6n 
ocular y puede, la Administraci6n, oponerse a que se realice. La ley 
recoge, aqui tambien, principios jurisprudenciales establecidos 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 alu
didos hechos" 288• 

288. Vease en G.O., NQ 1.613 Extra. de 26-9-73, p. 41. 





VI. EL ITER PROCESAL CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO 

Las normas fundamentales que regulan el procedimiento en los 
juicios contencioso-administrativos estan contenidas en la Ley Or
ganica 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 de derecho administrativo 1 , 

y supletoriamente, en los casos en que sean admisibles, las normas 
del C6digo de Procedimiento Civil, las cuales conforme al articulo 81 
de la Ley siguen siendo supletorias. 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 seguirse en la tramitaci6n 
de los recursos contencioso-administrativos, esto es, si las previsio
nes 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 Ia especialidad, consagrado incluso en el articulo 
14 del C6digo Civil, las lagunas y deficiencias que se observen en la tra
mitaci6n procesal de los recursos contencioso-administrativos establecidos 
en las diversas leyes, deben colmarse con las previsiones de la Ley que 
especialmente regula, en nuestro derecho positivo, la jurisdicci6n conten
cioso-administrativa. Ella es, precisamente, la Ley Organica de Ia Corte 
Suprema de Justicia, la cual, por lo demas, en raz6n de la elevada jerarquia 
del Organo Jurisdiccional que regula, ha de tener primacia sobre las de
mas Leyes. De modo que solo en Io no previsto por dicha Ley, debe ocu
rrirse a las normas del C6digo de Procedimiento Civil "en cuanto sean 
aplicables", y, con mas propiedad, en cuanto sean aplicables con la natu
raleza de los mencionados recursos" 2. 

Ahora bien, en base a este criterio, interesa ahora destacar los 
elementos centrales del iter procesal de los recursos contencioso-ad
ministrativos, tal como estan regulados en la Ley Organica, distin
guiendo el procedimiento en las demandas contra los entes publicos. 

1. Vease Allan R. Brewer-Carias, Las Jnstituciones Fundam,entales del De
recho Administrativo y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas, 1964, 
pp. 370 y SS. 

2. CSJ-SPA, 7-7-81, Revista de Derecho Publico, N9 8, EJV, Caracas, 1981, 
pp. 123 y 124. 

245 
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1. LA SECUENCIA PROCESAL EN LOS JUICIOS DE NULIDAD 
DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS 

A. La iniciacion del procedimiento: el escrito del recurso 

En cuanto a la iniciacion de procedimiento, si bien en el articulo 
113 de la Ley Organica se habla del "libelo de demanda" debe admi
tirse 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 :i o al Tribunal Contencioso-Administrativo compe
tente en el cual deben exponerse "con toda precision, el acto impug
nado, las disposiciones constitucionales o legales cuya violacion se 
denuncie y las razones de hecho y de derecho en que se funde la 
accion" 4• A este respecto, ha sefialado la Corte Suprema de Justicia 
que "cuando se demanda la nulidad de un acto por ser violatorio de 
la Ley, la violacion denunciada constituye efectivamente el funda
mento de la demanda, lo que implica la necesidad de que sea deter
minado con entera claridad en el libelo a fin de que el Tribunal ... 
pueda hacer las apreciaciones consiguientes. Es por ello que el articulo 
340, ordinal 5° de! Codigo de Procedimiento Civil exige que la de
manda debe expresar "la relacion de los hechos y los fundamentos 
de derecho en que se basa la pretension, con las pertinentes conclu
siones" "· 

Por ello, precisamente, la Ley Organica exige no solo que en el 
escrito se identifique claramente el acto administrativo que se im
pugna, sino que se acompafie copia del acto impugnado 11 • En todo 
C:tE'o, csta es la consecuencia esencial de los requisitos formales exi
gidos respecto del escrito de recurso, el Juez contencioso-administra
tivo, en principio, solo puede conocer de los motivos de ilegalidad 
denuneiados en el escrito del recurso. La jurisprudencia, en ese sen
tido, tambien habia exigido que en el escrito se 'expresaren violacio
nes legales concretas, y no tipo general o en forma generica 7 , 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 denunciado sea la incompetencia, 

3. Art. 83, LOCSJ. Sin embargo, dice es ta norma, la omisi6n de este Ultimo 
requisite de indicar la Sala de la Corte, no impedira que se remita a la Sala 
correspondiente la demanda o solicitud enviada por error a otra Sala o a 
la Corte en Pleno, cuando evidentemente le competa el conocimiento de! 
asunto. En caso de duda, decidira la Corte en Pleno. 

4. Arts. 113 y 112, LOCSJ. Cuando se trata de la impugnaci6n de actos de 
efectos generales, dice el articulo 113, "si la nulidad se conc.reta a deter
minados articulos, a ellos se hara menci6n expresa en la solicitud indican
dose resecto de cada uno la motivaci6n pertinente". Cfr. sentencia CF, 
9-4-59. G.F., N° 24, 1959, pp. 62-63. 

5. CSJ-SP A, 20-12-61 G.F., N9 34, 1961. p. 218. 
6. Articulo 113 LOCSJ. 
7. Vease por ejemplo, Sentencia de la antigua CF de! 9 de abril de 1959, 

citada en Allan R. Brewer-Carias, Las lnstituciones . .. , op. cit., p. 371. 
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la infracci6n del articulo 117 solo puede alegarse "cuando otra dis
posici6n de la Constituci6n haya sido directamente infringida por el 
acto cuya nulidad se solicita". 

Por otra parte, particularmente en la impugnaci6n de actos admi
nistrativos de ef ectos particulares, tratandose de una acci6n que 
exige una determinada legitimaci6n activa, se ha exigido tambien la 
indicaci6n precisa de todos los datos y la presentaci6n de los docu
mentos que acrediten la representaci6n, aplicandose aqui los princi
pios generales del proceso 8 • Como hemos visto detalladamente, 
ademas, al escrito del recurso debe tambien acompafiarse constan
cia o indicaci6n del agotamiento de la via administrativa, la f echa de 
notificaci6n de publicaci6n del acto -segun el caso-9 y la cons
tancia de haber satisfecho lo exigido por el acto, en aquellos su
puestos en que se exija la aplicaci6n del principio solve et repete, 
medi;:i.nte la presentaci6n de la planilla de liquidaci6n pagada, o la 
fianza respectiva, en su caso 10• 

El escrito debe ser presentado personalmente por el recurrente 
o su apoderado ante el Tribunal competente. Si se tratase de la Corte 
Suprema de Justicia o la Corte Primera de lo Contencioso-Adminis
trativo, el recurrente no residenciado en el Area Metropolitana de 
Caracas, podra presentar su solicitud y la documentaci6n que la acom
pafie, ante uno de los Tribunales civiles que ejerza jurisdicci6n 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 pre
sentaci6n al pie de la demanda y en el Libro Diario y remitira a la 
Corte el expediente debidamente foliado y sellado. 

Debe indicarse, por ultimo, que los Tribunales Contencioso-Ad
ministrativos pueden ordenar que se devuelva al recurrente el es
crito, cuando contenga expresiones irrespetuosas o indecentes 11 , a 
quien tambien pueden sancionar con multa •~. 

B. La informacion del recurso y la solicitud del expediente 
adrninistrativo 

El primer tramite procesal que debe realizarse una vez presen
tado un recurso contencioso-administrativo es la informaci6n formal 
de su presentaci6n al Presidente del Tribunal en caso de Tribunales 
Colegi1:1dos, o al Juez, en caso de Tribunales unipersonales, por parte 
del Sccretario del Tribunal. Este debe "dar cuenta" de las solicitudes 
presentadas rn y en el mismo dia de despacho si se trata de la im
pugnaci6n de actos de efectos particulares, el Presidente o el Juez 
pueden "solicitar los antecedentes adrninistrativos del caso, fijan-

8. Articulos 84, ordinal 7Q y 113 LOCSJ. 
9. Articulos 84, ordinales 3° y 51> y 124, ordinal 2° LOCSJ. 

10. Articulo 122 LOCSJ, y Allan R. Brewer-Carias, La8 lnstituciones . .. , 
op. cit., p. 372. 

11. Art. 176 LOCSJ. 
12. Arts. 172, 177 LOCSJ. 
13. Arts. 114, 123 LOCSJ. 
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dose un plazo prudencial a la autoridad administrativa correspon
diente para la remisi6n de los mismos" 14 • Debe sefialarse que el 
incumplimiento por parte de la autoridad administrativa del reque
rimiento judicial de envio del expediente administrativo, puede ser 
sancionado con multa de hasta cinco mil bolivares que puede imponer 
el Tribunal 15• 

C. La sustanciacion del exp1ediente y la admision 

En los casos de Tribunales colegiados, si se trata de la impugna
ci6n 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 corres
pondientes" 16, quien debe decidir acerca de la adminisi6n de la soli
citud "dentro de las 3 audiencias siguientes a la del recibo del expe
diente"17. En cambio, si se trata de la imupgnaci6n de un acto ad
ministrativo de efectos particulares ante un Tribunal colegiado se 
abren dos posibles tramites procesales: si el Presidente del Tribunal 
requiri6 de la autoridad administrativa el expediente administrativo, 
una vez recibido este o al vencerse el lapso prudencial establecido 
sin haberlo recibido, debera "pasar los autos al Juzgado de Sustan
ciaci6n, a fin de que revise todas las actuaciones y se pronuncie 
rnbre la admisibilidad del recurso dentro de tres audiencias" 18. 

Por supuesto, si se trata de un Tribunal unipersonal, la sustan
cfacion inicial la realiza el juez, y el lapso de tres audiencias para 
admitir el recurso se cuenta, en el caso de la impugnaci6n de ados 
de efectos generales, a partir de la cuenta del Secretario, y en el caso 
de la impugnaci6n de actos de efectos particulares, Ri en la audiencia 
de la cuenta no decide requerir el expediente administrativo, a partir 
de dich::i cuenta; y en caso de que haya requerido dicho expediente, 
a partir de su recepci6n o del vencimiento del plazo prudencial con
cedi.do para Ia remisi6n a la autoridad administrativa. 

Ya nos hemos referido detenidamente al auto de admisi6n del re
curso, el cual debe ser motivado en caso de que el juez o Tribunal 
decida la inadmisi6n rn. 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 procedimiento contencioso-administra
tivo hasta esa fecha, que era la "ausencia absoluta de regulaci6n 

14. Art. 123. 
15. El articulo 17 4 autoriza a la Corte o Tribunal para "Sancionar con multa 

que no exceda de Bs. 5.000, a los funcionarios que, estando obligados a ha
cerlo, no acataren sus 6rdenes ni le sumistraren oportunamente las infor
maciones, datos o expedientes que solicitare de ellos, sin perjuicio de las 
sanciones penales a que haya lugar". 

16. Articulo 114 LOCSJ. 
17. Art. 115 LOCSJ. 
18. Art. 123 LOCSJ. 
19. Arts. 115, 124 LOCSJ. 
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sobre la admisi6n del recurso interpuesto" 20• Sin embargo, a pesar 
de esa falla, en. 1964 afirmabamos lo siguiente : 

"Sin embargo, creemos que la declaratoria de admisi6n o de inadmisi6n 
del recurso interpuesto es imprescindible, ya que es lo que hace efectivos 
los requisitos procesales del recurso que antes hemos estudiado. Esta admi
si6n del recurso debe hacerse, en nuestro concepto, antes del emplazamiento 
de los interesados y versara sobre la verificaci6n que debe hacer el Tribu
nal en relaci6n al cumplimiento o incumplimiento, por parte del recurrente, 
de los requisitos procesales de legitimaci6n, de agotamiento de la via admi
nistrativa y de interposici6n de! recurso en el lapso legal. Asimismo debe 
verificarse, cuando haya lugar el cumplimiento del principio solve et 
repete" 21. 

Ahora bien, el auto de admisi6n, como hemos visto, tiene por objeto 
verificar el cumplimiento de los requisitos de admisibilidad por el 
recurrente, labor que la Ley encomienda al J uez. Sin embargo, ello 
no e<i 6bice para que cualquier interesado que reuna la necesaria 
cualidad o legitimaci6n conforme al articulo 137 de la Ley Organica, 
pueda presentar escritos y alegatos ante el Tribunal, cuestionando 
la admisibilidad del recurso, y no habria raz6n alguna para que di
chos escritos fueran rechazados por supuesta "extemporaneidad" 
por el Juez. En los casos de procesos contencioso-administrativos 
contra actos administrativos al tratarse de un recurso contra un 
acto, en el cual no hay demandados, no es necesario esperar un acto 
procesal que pudiera ser similar a la litw-contestatio para que los in
teresados 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, 
y se emplace a los interesados. 

Ya nos hemos referido al contenido multiple del auto de admisi6n, 
en el cual el Juez no solo resuelve sobre el cumplimiento de los re
quisitos de admisibilidad por el recurrente, sino que debe adoptar 
otra serie de decisiones: si se trata de la impugnaci6n de un acto 
administrativo de efectos generales, debe notificar del recurso al Pre
sidente del cuerpo colegiado o al funcionario que lo adopt6, y debe 
asimismo solicitar directamente del Fiscal General de la Republica, si 
este no hubiere iniciado el juicio, quien podria consignar su informe 
mientras nose dicte sentencia. Tambien debe el juez notificar al Pro
curador General de la Republica en el caso de que la intervenci6n de 
este en el procedimiento fuere requrida por estar en juego los inte
reses patrimonales de la Republica 22• Si se trata de la impugnaci6n 
de un acto administrativo de efectos particulares, el juez debe orde
nar la notificaci6n al Fiscal General de la Republica y tambien al 

20. Vease Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones Fundamentales ... , cit., 
pp. 371, 375. 

21. Idem. p. 373. 
22. Art. 116 LOCSJ. 
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Procu rador General de la Republica, "caso de que la intervencion de 
este € n el procedimiento fuere requerida teniendo en cuenta la natu
ralez a del acto" ~ 1 y por supuesto, si con la pretension de anulacion 
se fo rmulasen las pretensiones de condena patrimonial. 

Po r otra parte, en este mismo auto de admision, el juez puede deci
dir 1 a suspension de los efectos del acto administrativo de efectos 
parti culares recurrido, aun cuando esta decision puede adaptarse 
postt:>riormente por auto separado 24 • Asimismo, en este mismo auto 
de admisi6n, el juez, a solicitud de parte, y aun de oficio, puede re
ducir los plazos procesales establecidos en la Ley "si lo exige la ur
genc ia del caso, y procedera a sentenciar sin mas tramites" consi
dera ndose "de urgente decision los conflictos que se susciten entre 
funcionarios u organos del Poder Publico" ~;,. En todo caso, para 
adoptar una decision de este tipo, deberan salvaguardarse los dere
chos 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 ~". No establece ninguna modalidad procesal en 
relacion a estos carteles, ni d6nde o c6mo deben ser publicados, por 
lo que siendo una decision exclusiva del Tribunal, sin consecuencias 
respecto del recurrente, dado el simple interes envuelto, bien podria 
ser un cartel o carteles que se publiqnen en la Gaceta Oficial de la 
Republica, particularmente por el caracter normativo del acto im
pugnado. 

En cambio, si se trata de la impugnacion de actos administrativos 
de efectos particulares el emplazamiento y sus efectos encuentran 
una regulaci6n mas especifica en el articulo 125 de la Ley que dispone: 

"Cuando lo juzgue procedente, el tribunal podra disponer tambien que se 
emplact> a los interesados mediante cartel que sera publicado en uno de 
los penodicos de mayor circulacion de la ciudad de Caracas ... Un ejem
plar de! periodico donde fuere publicado el cartel sera consignado por el 
recurrente dentro 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 desistido el recurso y ordenara archivar el 
expediente a menos que alguno de !os interesados se diere por citado, y 
consigue el ejemplar de! periodico donde hubiere sido publicado el cartel" 

~3. Art. 125 LOCSJ. 
21. Art. 136 LOGSJ. 
25. Art. 135 LOCSJ. 
26. Art. 116 LOCSJ. La Ley en realidad, impropiamente habla de "citacion 

de los interesados mediante carteles". 
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E. La compareeencia y el lapso de las pruebas 

En el caso de la impugnaci6n de los actos administrativos de efec
tos generales, a partir de la f echa del auto de admisi6n o de publi
caci6n del cartel, si ello fue ordenado por el Tribunal, "comienza a 
correr un termino de 60 dias continuos dentro del cual los interesa
dos podran promover y evacuar las pruebas pertinentes" 27• 

En cambio, si se trata de la impugnaci6n de actos de ef ectos par
ticulares, en caso de que se ordene la publicaci6n de carteles, en estos 
dehe emplazarse a los interesados "para que concurran a darse por 
citados dentro de las diez audiencias siguientes a la fecha de publi
caci6n del cartel" 28• Por tanto, incluso si los interesados, conforme 
al articulo 137 de la Ley, se han hecho parte en el procedimientp con 
anterioridad a la admisi6n, a los efectos de poder continuar siendo 
considerados parte en el proceso, deben comparacer en este lapso 
de 10 audiencias, en el cual "tanto el recurrente como los coadyuvan
tes u opositores a la solicitud, que hayan atendido al emplazamiento, 
podran solicitar que la causa se abra a pruebas, indicando especifi
camente los hechos sobre los cuales recaeran las que pretendieren 
promover y producir aquellas que no_ requieran evacuaci6n" 29• 

Observamos que este emplazamiento es hecho a los que se crean 
interesados, para hacerse parte en el procedimiento, como coadyu
vantes 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 de
manda", porque no hay tal propiamente dicha, a pesar de lo afirma
do por la Corte en alguna oportunidad 30• Hay un recurso, si, pero 
contra un acto administrativo por lo que en la oportunidad de com
parecencia de los interesados, la "solicitud de nulidad" puede contra
decirse por cualquiera que tenga interes legitimo en el sostenimiento 
del acto y no por un determinado "demandado" que no lo hay. En 
este sentido hemos dicho que el acto administrativo puede ser defen
dido y por ello es que hay contenci6n. 

En todo caso, en este lapso de comparecencia los interesados pue
den oponer cuestiones previas o excepciones, incluso relacionadas 
con la inadmisibilidad del recurso, las cuales deben ser decididas en 
la sentencia definitiva, a menos que el Juzgado de Sustanciaci6n o el 
Tribunal co:p.sidere que debe resolverlas previamente, en cuyo caso 
si fuere necesario abrira una articulaci6n con arreglo al C6digo de 
Procedimiento Civil 31. 

En estos casos de juicios de nulidad contra actos administrativos 
de efectos particulares los terminos de prueba empezaran a correr 

27. Art. 117 LOCSJ. 
28. Art. 125 LOCSJ. 
29. Art. 126 LOCSJ. 
30. CF, 30-7-57, G.F., N9 17, 1957, p. 57. 
31. Art. 130 LOCSJ. Este articulo remite al articulo 386 del C6rdigo de Proce

dimiento Civil de 1916 que tiene su equivalencia en el articulo 607 del 
actual C6digo de 1986. 
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en la audiencia siguiente al vencimiento del lapso de comparecencia 
y seran de cinco audiencias para promoverlas y de quince para eva
cuarlas, pudiendo el Tribunal prorrogar este ultimo termino por 15 
dias mas, cuando asi lo amerite 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 32• En consecuencia, las 
pruebas una vez promovidas, deben ser formalmente admitidas por 
el Tribunal 33• Contra el auto de admisi6n de pruebas no hay apela
ci6n; sin embargo, contra el auto que niegue la admisi6n de alguna 
de ellas si se admite apelaci6n, la cual se oira en ambos efectos 34 • 

F. La relaci6n de la causa. y los inf onnes 

En los casos de juicios de nulidad de actos administrativos de 
efectos generales, una vez vencido el lapso de 60 dias continuos de 
comparecencia, promoci6n y evacuaci6n de pruebas, el Juez de Sus
tanciaci6n en los Tribunales Colegiados deben devolver los autos a 
la Sala, y esta, en la audiencia siguiente al recibo del expediente, 
designara ponente 35 y se iniciara el proceso de relaci6n de causa, 
durante el cual deben oirse informes 36• 

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 juicio hasten las producidas por el recurrente, el Juz
gado de Sustanciaci6n devolvera el expediente a la Sala, la cual con
tinuara el procedimiento, designando ponente y fijando una de las 
cinco audiencias siguientes para comenzar la relaci6n de la causa, 
durante la cual deben oirse informes :n. 

En ambos casos de juicios, el tribunal podra prescindir de la rela
ci6n e informes para dictar sentencia definitiva, "cuando el asunto 
fuere de mero derecho" 38, pero en realidad esta decision solo podria 
adoptarse cuando el juez, en el auto de admisi6n, decida no emplazar 
a los interesados mediante carteles, o cuando publicados estos al 
vencerse los lapsos de comparecencia, los interesados no hayan soli
citado la apertura de la causa a pruebas por no haber indicado hechos 
a probar 39, o con posterioridad no se hayan promovido pruebas. 

En ambos tipos de juicio la relaci6n se hace privadamente y con
siste en el estudio individual del expediente y en el caso de Tribu
nales Colegiados, en forma individual o colectiva por los Magistrados 
que formen la Corte o Sala que este conociendo del asunto. La rela
ci6n comienza con una primera etapa de quince dias continuos, al 

32. Art. 127 LOCSJ. 
33. Art. 398 CPC. 
34. Art. 128 LOCSJ. 
35. Arts. 117 y 63 LOCSJ. 
36. Arts. 117 y 94, 95, 96 LOCSJ. 
37. Arts. 129 y 93, 94, 95 y 96 LOCSJ. 
38. Art. 135 LOCSJ. 
39. Art. 126 LOCSJ. 
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cabo de los cuales, en el primer dia habil 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 etar>a deJ 
la relacion que tendra una duracion de veinte audiencias. Solo por 
auto razonado podra e.l Tribunal o la Sala respectiva, prorrogar 
hasta por treinta dias el termino de la relacion, cuando el numero 
de pruebas de que se componga el expediente, la gravedad o com
plejidad del asunto a otras evidentes razones, asf lo exijan. En todo 
caso, en el expediente debe hacerse cons tar la f echa en que comience 
la relacion 40• 

En cuanto a los informes, las partes pueden informar por escrito 
u oralmente. En el primer caso, deben consignar sus informes en la 
fecha fijada con tal fin o antes de la misma, si asf lo prefieren. En 
el segundo, lo deben notificar al Tribunal o a la Sala, con anticipa
cion. Sin embargo, en una misma causa no puede 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 disponen para informar; y de igual modo 
procedera si los litigantes manif estaren su deseo de hacer uso del 
derecho de replica y contrarreplica. En todo caso, el Presidente pue
de declarar concluido el termino que se haya fijado para informar 
oralmente a quien en el acto de informes infrinja las reglas que rigen 
la conducta de los litigantes en el proceso 41• 

Debe, por ultimo, sefialarse 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, con
cluido el acto de informes, no se permitira a las partes nuevos ale
gatos o pruebas relacionadas con dicha materia, salvo lo dispuesto 
en el articulo 514 del Codigo Civil, pero quienes hayan informado 
verbalmente pueden presentar conclusiones escritas dentro de los 
tres dias siguientes 42. 

G. La sentencia y sus efectos temporales 

En los casos de juicios de nulidad de actos administrativos de 
ef ectos generales, el articulo 118 de la Ley Organica expresamente 
prescribe que "La Corte sentenciara dentro de los treinta dias si
guientes a la fecha de conclusion de la relacion, a menos que la oom
plejidad y naturaleza del asunto exija mayor termino", con lo cual, 
en general, estos juicios tienen una larga duracion, salvo en los casos 
en los cuales la Corte considere el as unto de urgencia 43• En virtud, 
del objeto de estos juicios, relativos a los actos administrativos nor
mativos (los reglamentos, por ejemplo), la sentencia que se dicte 

40. Art. 94 LOCSJ. 
41. Art. 95 LOCSJ. 
42. Art. 96 LOCSJ. 
43. Art. 135 LOCSJ. 
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debe publicarse inmediatamente en la Gaceta Oficial de la Repuhli
ca 44 y en el sumario de la misma debe indicarse con toda precision, el 
acto o disposicion anulado, si el recurso fuere declarado con lugar 45 • 

En relacion a los juicios de nulidad de los actos administrativos 
de efectos particulares, la Ley Organica no indica oportunidad pre
cisa para que se dicte la sentencia, la cual entonces debera dictarse 
en el lapso general de sesenta dias siguientes al vencimiento del 
lapso de relacion conforme a la regla del articulo 515 del Codigo de 
Procedimiento Civil. 

En los juicios de nulidad contra los actos administrativos de efec
tos particulares, hemos diccho, la pretension del recurrente no nece
sariamente esta limitada a la anulacion del acto recurrido, sino que 
esa pretension puede estar acompafiada 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 terminos de 
la respectiva solicitud, condenar al pago de sumas de dinero y a la 
reparacion de dafios y perjuicios originados en responsabilidad de 
la Adminisrtacion, asi como disponer lo necesario para el restableci
miento de las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la acti
vidad administrativa". 

Ahora bien, en particular, en relacion a Ia condena patrimonial 
4ue pueda contener la sentencia, no estan establecidas en la ley me
dios especificos de ejecucion de las sentencias, salvo las de caracter 
sancionatorio-pecuniario respecto de los funcionarios que estando 
obligados a hacerlo. no acataren "las 6rdenes" de! Tribunal~". En 
todo caso, si la condena es contra la Republica, rige el contenido 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 
estan sujetos a embargo, secuestro, hipoteca o ninugna otra medida de 
ejecuci6n preventiva o definitiva. En consecuencia, los jueces que conozcan 
de ejecuciones contra el Fisco, luego que resuelvan definitivamente que 
deben llevarse adelante dichas ejecuciones, suspenderan en tal estado los 
juicios, sin decretar embargo, y notificaran al Ejecutivo Nacional, para 
que se fijen por quienes corresponda, los terminos en que ha de cumplirse 
lo sentenciado". 

En cuanto a las Municipalidades, sin embargo, debe destacarse la 
importante innovacion contenida en el articulo 102 de la Ley Orga
nica de Regimen Municipal, que preve medios de ejecucion de las sen
tencias, en la forma siguiente: 

44. Art. 120 LOCSJ. 
45. Art. 119 LOCSJ. 
46. Art. 174 LOCSJ. 
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"Articulo 102. Cuando el Municipio o el Distrito resultare condenado en 
juicio, el tribunal encargado de ejecutar la sent2ncia lo corr mnicara al Al
calde, quien dentro del termino seiialado por el Tribunal, < Jebera proponer 
al Concejo o Cabildo la forma y oportunidad de dar cu mplimiento a lo 
ordenado en la sentencia. El interesado, previa notificaci61 a, aprobara o re
chazara la proposici6n del Alcalde, y en este ultimo caso, , ~l Tribunal fijara 
otro plazo para presentar una nueva proposici6n. Si ef ;ta tampoco f'llere 
aprobada por el interesado o el Municipio no hubiere pr1 ~sentado alguna, el 
Tribunal determinara la forma y oportunidad de dar cumplimiento a lo 
ordenado por la sentencia, segun los procedimientos siguientes: 

1° Si se trata de cantidades de dinero, el Tribunal , a petici6n de parte 
interesada, ordenara que se incluya el monto a pag11 ,r en la partida res
pectiva en el pr6ximo o pr6ximos presupuestos, a c uyo efecto enviara al 
Alcalde copia certificada de lo actuado. El monto qi le se ordene pagar, se 
cargara a una partida presupuestaria no imputabl e a programas 

El monto anual de dicha partida no excedera del cinco por ciento (5%) 
de los ingresos ordinarios de! presupuesto del Mu nicipio o Distrito. 

Cuando la orden del Tribunal no fuere cumpli da o la partida prevista 
no fuere ejecutada, el Tribunal a instancia de pa' rte, ejecutara la sentencia 
conforme al procedimiento ordinario pautado en el C6digo de Procedi
miento Civil; 

2<? Si se tratare de entrega de bienes, el T ribunal pondra en poses1on 
de ellos a quien corresponda, pero si tales biene s estuvieran afectados al uso 
publico, a un servicio publico o a actividades de utilidad publica prestados en 
forma directa por el Municipio, el Tribunal a .cordara la fijaci6n del precio 
mediante peritos, en la forma establecida er 1 la Ley de Expropiaci6n por 
Causa de Utilidad Publica o Social; y dete· rminado el precio, ordenara su 
entrega a quien corresponda, conforme a lo previsto en el numeral anterior. 
En este ultimo caso, la fecha de la sentern ~ia se equiparara 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 Org ,ani ca de la Hacienda Publica 
Nacional y el articulo 74 de la Ley Or 1g-ani ca de la Procuraduria Ge
neral de la Republica establecen co mo una de las prerrogativas 
pr0cesales de la Republica el que no pued1 ~ ser condenada en costas. 
En el ambito municipal, sin embar•g-o, cc 1mo hemos mencionado, la 
conden:Jtoria en costa contra los l\!'.[uniciJ )ios procede en juicios de 
conteni<lo patrimonial, cuando resu.lten to· talmente vencidos por sen
tencia definitivamente firme, en c,uyo cas o, el monto de la condena
toria en costas no podr exceder c:tel 10% del valor de la lemanda 47 • 

Por ultimo deben indicarse er1 cuanto I l los efectos temporales <le 
las sentencias declaratorias de nulidad d• ~ los actos administrativos 
impugnados, tanto si se trata de actos de efectos generales como de 
actos de efectos particulares, que el juez contencioso-administrativo 
debe determinar en su sentencia, en su c~ tso, "los efectos de su deci-

47. Art. 103 LORM. 
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si6n en el tiempo" 48, es decir, si la anulacion tiene efectos ex nunc, 
es decir, pro futuro y, por tanto, es de caracter constitutivo o si, al 
contrario, tiene efectos ex tune, es decir pro pretaerito y, por tanto, 
de caracter declarativo y retroactivo. Por supuesto, en esta deter
minacion, la naturaleza del vicio del acto anulado es determinante 
y si el vicio es de nulidad absoluta, y estos estan taxativamente enu
merados en el articulo 19 de la Ley Organica de Procedimientos 
Administrativos, como podrian ser los actos nulos por violacion de 
derechos constitucionales de acuerdo al articulo 46 de la Constitucion, 
los efectos de la decision judicial normalmente deberian ser ex tune, 
salvo que el juez, por razones de seguridad juridica, disponga de 
otra cosa. 

2. LA SECUENCIA PROCESAL EN LAS DEMANDAS CONTRA LOS 
ENTES PUBLICOS 

En el supuesto del proceso contencioso-administrativo de las de
mandas contra los entes publicos, la situacion es distinta a la ante
riormente descrita respecto al de anulacion, dada la pretension de 
la dc>manda. En este caso, el procedimiento se orienta por las normas 
del procedimiento ordinario 49, aplicandose, basicamente, el Codigo 
de Procedimiento Civil salvo las excepciones que, por via legal, estan 
establecidas en la Ley, entre las cuales debe destacarse el auto de 
admision o inadmision previsto en el articulo 105 de ia Ley Organica, 
y las normas establecidas en relacion a la actuacion de la Admi
nistracion. 

A. La demanda, la admisi6n y el emplazamiento 

En cuanto a la demanda, rige lo establecido en los articulos 339 
y 340 del Codigo de Procedimiento Civil, y lo unico adicional que 
exige la Ley Organica es que "junto con las demandas contra la Re
publica", el demandante debe consignar una copia simple de ellas 
y de los anexos que la acompaiien, a los fines de la citacion al Pro
curador General de la Republica 50• La presentacion de la demanda 
puede verificarse a traves de un Tribunal Civil por los demandantes 
no residenciados en el Area Metropolitana de Caracas cuando el Tri
bunal competente sea la Corte Suprema de Justicia o la Corte Primera 
de lo Contencioso-Administrativo 51• 

La admision de la demanda debe ser decidida por el J uez o el 
Juzgado de Sustanciacion en los Tribunales Colegiados, dentro de 
las tres audiencias siguientes al recibo de la demanda. La decision 
de inadmisibilidad, debidamente motivada, "solo podra fundarse en 

48. Arts. 119, 131 LOCSJ. 
49. Art. 103 LOCSJ. 
50. Art. 104 LOCSJ. El Tribunal entonces no tiene que ordenar la compulsa 

a que se refiere el articulo 342 CPC. 
51. Art. 85 LOCSJ. 
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alguna de las causales sefialadas en el articulo 84 o en la cosa juz
gada" 112• 

Ahora bien, admitida la demanda, si esta es contra la Republica, 
se le citara en cabeza del Procurador General de la Republica con
forme a lo establecido en el articulo 39 de la Ley Organica de la Pro
curaduria General de la Republica, la cual esablece la forma c6mo 
esa citaci6n debe hacerse, y cuando comienza a surtir ef ecto. 

Con la citaci6n se remitira al Procurador la copia del libelo y de 
la documentaci6n acompafiada del mismo 53• De acuerdo a este ar
ticulo 39 de la Ley Organica de la Procuraduria, desde la fecha de la 
entrega del oficio de citaci6n al Procurador "comenzara a correr un 
lapso de 15 dias continuos, excluidos los feriados y los de vacaciones, 
a cuya terminaci6n se considerara consumada la citaci6n de dicho 
funcionario", sin perjuicio de la posibilidad que tiene de darse por 
citado en cualquier momento del referido lapso. En todo caso, una 
vez consumada la citaci6n, comienza a correr el lapso de compare
cencia que debera verificarse dentro de los 20 dias siguientes dentro 
del cual se deben plan tear las cuestiones previas, en su def ecto, 
contestarse la demanda 114• 

Otras normas especificas de caracter excepcional respecto al pro
ceso ordinario tambien estan establecidas en la propia Ley Organica 
de la Procuraduria General de la Republica, la cual, en realidad lo 
que ha hecho es recoger lo ya establecido hace muchos afios en el 
articulo 69 de la Ley Organica de la Hacienda Publica N acional. 
Tal es el supuesto, por ejemplo, de la no comparecencia del Procu
rador a la contestaci6n de la demanda, en cuyo caso, se estima dicha 
ausencia como un acto de contradicci6n tacita de la demanda, invir
tiendose, por tanto, el principio del C6digo de Procedimiento Civil 
segun el cual la no comparecencia al acto de contestaci6n de la de
manda equivale a una confesi6n 55• 

La Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, ademas, esta
blece disposiciones especificas relativas a la reconvenci6n, la ter
ceria y la cita de garantia. En cuanto a la reconvenci6n, la Ley esta
blece la posibilidad para el Tribunal "a solicitud del representante de 
la Republica, de fijar el acto de la contestaci6n de la contrademanda 
para la vigesima audiencia, si aparece de los autos que la reconven
ci6n es independiente de la causa que sirve de fundamento a la acci6n 
intentada" 56• En relaci6n a la terceria, la ley prescribe que esta "no 
se admitira contra la Republica sin haberse agotado previamente la 
via administrativa" 111, y en cuanto a la cita en garantia a la Repu-

52. Art. 105 LOCSJ. En el C6digo de Procedimiento Civil, la inadmisibilidad 
de las demandas solo puede fundarse en que sea contraria al orden publico, 
a las buenas costumbres o a alguna disposici6n expresa de Ia ley. Art. 
341 CPC. 

53. Art. 106 LOCSJ. 
54. Arts. 344, 346, 387, 359 CPC. 
55. Art. 362 CPC. 
56. Art. 106 LOCSJ. 
57. Art. 106 LOCSJ. 
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blica, aun cuando deba procederse con arreglo a lo dispuesto en el 
C6digo de Procedimiento Civil, se citara al Procurador General de 
la Republica para la vigesima audiencia 58• 

B. Las medidas preventivas y la etapa probatoria 

En materia de medidas preventivas, hemos dicho, fundamental
mente rige la disposici6n del articulo 16 de la Ley Organica de la 
Hacienda N acional cuyo encabezamiento sefiala que "los bienes, ren
tas, derechos o acciones, pertenecientes a la Nacion, no estan sujetos 
a embargo, secuestro, hipoteca o a ninguna otra medida de ejecu
ci6n preventiva o definitiva". Sin embargo, el principio, de acuerdo 
a la ultima de los leyes citadas, se extiende a los bienes pertenecien
tes a particulares cuando esten afactados a un uso, destino o servi
cio publico. En estos casos, de acuerdo a la Ley, la excepci6n tienei 
por objeto asegurar la continuidad del servicio publico 59• 

En todo caso, respecto al particular en juicio, rigen las disposicio
nes del articulo 585 y siguientes del C6digo de Procedimiento Civil 
respecto a las medidas preventivas que solicite la Administraci6n. En 
todo caso debe tenerse en cuenta a este respecto que "no podra exi
girsele cauci6n al Fisco Nacional para una actuaci6n judicial", tal 
como establece el articulo 15 de la Ley Organica de la Hacienda Na
cional y el articulo 45 de la Ley Organica de la Procuraduria General 
de la Republica. 

En materia de pruebas, de acuerdo al articulo 107 de la Ley Orga
nica de la Corte, "las reglas del C6digo de Procedimiento Civil res
pecto de los medias de prueba, admisi6n y evacuaci6n de las mismas, 
regiran en este procedimiento, con las limitaciones establecidas en 
esta Ley" m>. 

En todo caso, la apelaci6n contra los autos que nieguen la actmisi6n 
de alguna prueba deben ser oidos en ambos efectos, y los que las 
admitan en un solo efecto 61 • 

C. La relacion, 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 admitidas o termine el lapso 
de evacuaci6n" s2. -

En cuanto a la oportunidad para dictar sentencia, la Ley Organica 
no establece ningun lapso y se limita a sefialar "la Corte dictara 

58. Art. 107 LOCSJ. 
59. Art. 46 LOPGR. 
60. CF, 30-57, G.F., NQ 17, 1957, p. 57. 
61. Arts. 92 y 108 LOCSJ. 
62. Art. 109 LOCSJ. 
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sentencia una vez concluidas sus deliberaciones sobre el caso" 63• 

Sin embargo estimamos que el articulo 515 del C6digo de Procedi
miento Civil es aplicable en relaci6n a que la senten(!ia 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 publicos, particularmente contra la Republica, las normas co
mentadas sobre costas y ejecuci6n de la sentencia contenidas en la 
Ley Organica de la Hacienda Publica N acional y la Ley Organica 
de la Procuraduria General de la Repubplica. En cuanto a los Muni
cipios, sin embargo, rigen las normas tambien comentadas estable
cidas en la materia en la Ley Organica de Regimen Municipal. 

Debe sefialarse en todo caso, que en materia de ejecuci6n de sen
tencias, el C6digo de Procedimiento Civil de 1916 contenia un capi
tulo especial destinado a las "demandas en que tengan interes las 
rentas publicas", en el cual se aplicaba, en particular, a los procedi
mientos de las demandas contra la Republica, los Estados y los Mu
nicipios. De acuerdo a dichas normas 64 en los supuestos de medidas 
de ejecuci6n, estas no podian dictarse sobre bienes del Estado, y en 
tales 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 conoena al pago de sumas 
de dinero. Esta regulaci6n del C6digo de Procedimiento Civil elimi-. 
nada en la reforma de 1986, indudablemente que podia originar si
tuaciones injustas para el particular demandante, pues la forma y 
modalidad del pago de sumas de dinero quedaba entera y exclusiva
mente en manos del 6rgano administrativo. En la Ley Organica de 
la Corte Suprema de Justicia al contrario, se establecen, en sus ar
ticulos 173 y 174, algunas normas que buscan corregir esta situacion 
a traves del otorgamiento al Juez contencioso-administrativo, de 
poderes de sanci6n mediante multas, a los funcionarios que por 
alguna raz6n no cum plan con las decision es j udiciales, o las cumplan 
en una forma evidentemente negligente. Debe advertirse, en todo 
caso, que en el ambito municipal la situaci6n ha v~riado totalmente 
con las normas de la Ley Organica del Regimen Municipal que dejan 
en manos del juez, en definitiva, la determinaci6n del modo de eje
cuci6n de la sentencia de condena 65• 

Como conclusion, puede decirse que en el procedimiento de las 
demandas contra los entes publicos rige, en principio, el C6digo de 
Procedimiento Civil, salvo las excepciones previstas en la Ley Or
ganica de la Corte Suprema de Justicia, en la Ley Organica de la 
Hacienda Publica y en la Ley Organica de la Procuraduria General 
de la Republica. 

63. Art. 110 LOCSJ. 
64. Arts. 681 y ss. CPC de 1916. 
65. Art. 102 LORM. 
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3. OTROS ASPECTOS PROCESALES DE LOS JUICIOS 
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVOS 

A. La imposibilidad de la acumulacion de los juicios 
contencioso-administrativos 

Al constatar la distincion esencial entre los procedimientos con
tencioso-administrativos de anulacion de actos administrativos y el 
de las demandas contra los entes publicos, resulta la imposibilidad 
de acumulacion de los recursos que a ellos dan lugar. Ambos recursos 
no pueden acumularse por tener los procedimientos esenciales dis
tintos y la acumulacion acarrearia la inadmisibilidad 66• Sin em
bargo, ello no quiere decir que sea imposible solicitar una anulacion 
de un acto administrativo y, ademas, una condena a la Adminis
tracion. 

Remos dicho que las acciones contencioso-administrativas se cla
sifican basicamente en acciones contra los actos administrativos y 
demand.as contra los entes publicos. Pues bien, cuando estas acciones, 
por ejPmplo las que contienen una pretension de condena contra la 
Arlministracion por responsabilidad contractual o extracontractual, 
son originadas por un acto administrativo, la misma accion de de
claratoria de nulidad del acto que origino y origina el dafio al recu
rrente conlleva una demanda en responsabilidad. En estos casos, la 
condenatoria pura y simplemente de pagar dafios y perjuicios que se 
dicta en contra de la Administracion, no seria efectiva si se dejara pro
duciendo sus efectos al acto que causo el dafio. Por otra parte, tam
bien seria inutil la instancia jurisdiccional si solo se pudiera anular 
el acto sin tener el juez poder para condenar a la Administracion 
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 nulidad en un acto administrativo, 
como sucedia antes de la Ley Organica de 1976 67, sino que el juez, 
en su competencia de anulacion, puede ademas pronunciar decisiones 
condenatorias contra la Administracion, de cualquier especie. 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 especifico, solicitarse la nulidad de actos admi
nistrativos. 

66. Art. 84, 4c:> LOCSJ. 
67. V ease Allan R. Brewer-Carias. Las lnstituciones Fundamental es . . ., c:t. 

pp. 383-392. 
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En esta f orma la relaci6n entre los recursos contencioso-adminis
trativos, sus pretensiones y procedimientos fue completamente cam
biada e invertida con la Ley de 1976 68• 

B. El prooedimiento de los recursos de interpretaci6n y en los casos 
de recursos contra las conductas omisivas 

Por ultimo, en cuanto a los procedimientos contencioso-adminis
trativos debe sefialarse que la ley, en realidad, solo establece normas 
especificas para el procedimiento contencioso-administrativo en re
laci6n a dos acciones especificas: las acciones de nulidad de actos 
administrativos contra los actos administrativos; y las demandas 
contra los entes publicos. Por tanto, respecto de los recursos con
tencioso-administrativos de interpretaci6n y los recursos contencioso
administrativos contra las conductas omisivas, no hay reglas proce
sales especificas. Rige, por tan to, 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 pre-· 
vea un procedimiento especial a seguir, la Corte podra aplicar el que juzgue 
mas conveniente de acuerdo con la naturaleza del caso". 

Esa norma, por tanto, ha llevado a los jueces contencioso-adminis
trativos en cada caso, a aplicar el procedimiento mas conveniente 
segun su crierio, y asi, por ejemplo, en materia de recursos conten
cioso-administrativos contra las conductas omisivas, la Corte Supre
ma ha estimado que el mas conveniente para tramitarlo es "el desti
nado en dicha ley a la impugnaci6n de los actos administrativos de 
efectos particulares, adaptado desde luego, a las peculiaridades del 
recurso por abstenci6n, entre ellas, la de los efectos del mismo 69• 

4. EL PROCEDIMIENTO DE SEGUNDA INSTANCIA 

La Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia regula expresa
mente el procedimiento en segunda instancia, en el cual se estable
cen normas especiales a las previstas en el C6digo de Procedimien
to Civil. 

A. La apelaci6n y el recurso de hecho 

La apelaci6n que procede contra las decisiones definitivas no in
terlocutorias conforme a lo prescrito en los articulos 288 y 289 del 
C6digo de Procedimiento Civil, debe intentarse en el termino de cinco 
dias establecidos en dicho C6digo 70• 

68. Vease el regimen anterior en Idem, pp. 382-383. 
69. Vease sentencia CSJ-SPA 28-2-85, Revista de Derecho Publico, NO 21, 

EJV, Caracas, 1985, p. 175. 
70. Art. 298 CPC. 
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La Ley Organica, en esta materia, solo prescribe normas especia
les en materia de recurso de hecho, al cual se destina el articulo 98, 
en el cual se establece lo siguiente: 

"Cuando proceda ante la Corte al recurso de hecho, este debe interponerse 
dentro de los terminos y en los casos establecidos en los c6digos y !eyes 
nacionales. Tambien puede interponerse dicho recurso cuando el inferior 
se haya abstenido de hacer una consulta o de oir un recurso cuyo conod
miento corresponda a la Corte o cuando se abstenga de enviar el expediente 
o las copias requeridas para decidir la consulta, la apelaci6n u otro re
curso. En el primero de estos casos, si la decision fuere favorable a los 
intereses de la Republic-a, el recurso podra interponerse dentro de los cinco 
dias siguientes al vencimiento del lapso de apelaci6n y, en el segundo, en 
el termino de treinta dias mas el de la distancia, a contar de la fecha de! 
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,1 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 de! mismo, sin otra actuaci6n y sin cita
ci6n ni audiencias 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 bastante 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 deci~ir sobre el 
asunto principal, la Corte dispondra que se haga la consulta o se oiga la 
apelaci6n y solicitara de! inferior la remisi6n de los autos originales si 
esta fuere en ambos efectos, o copia certificada de lo conducente si debe 
oirse en uno solo, a cuyo efecto le senalara un termino, mas el de la dis
tancia, si lo hubiere. 

En todo caso, cuando el fallo a que se refiere el recurso de hecho no sea 
consultable, corresponde al recurrente solicitar de! Tribunal que lo haya 
dictado, las copias que considere necesarias para decidir la apelaci6n. En 
cambio, si el fallo fuere consultable, la Corte, al declarar con lugar el 
recurso, debe solicitar de! Tribunal respectivo el expediente original de! 
juicio o copia de las actuaciones requeridas para decidir la consulta". 

B. La formalizacion de la apelacion 

Ahora bien, entre las normas especiales concernientes a la apela- . 
ci6n, debe destacarse ante todo, la que prescribe la necesidad de 
formalizar la apelaci6n, lo que varia sustancialmente el iter del pro
cedimiento ordinario de segunda instancia 71 • 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 apelac:i6n, 

71. Arts. 516 y ss. CPC. 
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se debe. designar Ponente y se fijara la decima audiencia para co
menzar la relaci6n. Dentro de este termino, el apelante debe presen
tar escrito en el cual precise las razones de hecho y de derecho en 
que se f unde, y vencido ese termino, corre otro de cinco audiencias 
para la contestaci6n de la apelacion. 

Esta formalizaci6n de la apelacion, es sin duda, una parte esencial 
del procedimiento, 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 72• 

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 Tribunal de segunda instancia podra hacer uso de la facultad 
que establece el articulo 135 de la Ley Organica 73, es decir, podra 
a solicitud de parte o de oficio, 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 defini
tivas, sin relacion ni informes. 

D. Las prnebas 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 74• 

Estas pruebas, cuando las partes en esta instancia las quieran hacer 
valer, seran promovidas dentro de las cinco audiencias siguientes al 
vencimiento del plazo seiialado para la contestacion de la apelaci6n, 
y sobre su admision se debe pronunciar el Juzgado de Sustanciacion, 
dentro de las tres audiencias siguientes a contar del recibo del ex
pediente que, con tal fin, le pasara la Corte o la Sala 75• 

Una vez ejecutoriado el auto sobre admision de pruebas, debe 
correr un lapso de quince dias, prorrogables por un periodo igual 

72. Art. 162 LOCSJ. 
73. La Gaceta Oficial, N9 1.893 de 30-7-76 donde esta publicada la Ley Orga

nica en realidad remite al articulo 137, pero ello es evidentemente un 
error de copia. La remisi6n c:orrecta 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. Vease el 
libro editado por el Instituto de Derecho Publico, El control juri.sdiccional 
de los Poderes Publicos en Venezuela, Caracas, 1979, p. 557. 

74. Art. 164 LOCSJ. 
75. Art. 163 LOCSJ. 
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mas el termino de distancia, dentro del cual se evacuaran las que 
hayan sido admitidas o las que el Juzgado de Sustanciaci6n haya or
denado de oficio 76 de acuerdo a los poderes inquisitivos a que se 
refiere el articulo 129 de la Ley. 

Debe sefialarse que de acuerdo a la Ley, una vez ejecutoriado el 
auto sobre admisi6n de pruebas, si las admitidas no exigen evacua
ci6n y al vencimieto del lapso de promoci6n, si las partes no hu
biesen promovido pruebas, ni el Tribunal hubiere ordenado de oficio 
la evacuaci6n de ellas, la vista de la causa continuara inmediata
mente 77• 

E. La relacion, los inf onnes y la sentencia 

Ahora bien, cuando quede firme el auto que declare inadmisible 
las pruebas, concluya la evacuaci6n de las pruebas admitidas o ter
mine 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 78• 

Por ultimo de acuerdo a la Ley Organica concluido el acto de infor
mes, durante el cual las partes podran usar del derecho de replica y 
contrarreplica, la causa entrara en estado de sentencia 79 , la cual debe 
dictarse dentro de los sesenta dias despues del ac~o de informes 80• 

F. Los casos de consultas 

Remos sefialado 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 proce
der de inmediato a la vista de la causa, sin la intervenci6n de aque
llas. En tales casos, la Corte, sumariamente, debe confirmar, refor
mar, o revocar el fallo consultado 81• 

76. Art. 165 LOCSJ. 
77. Art. 167 LOCSJ. 
78. Art. 166 LOCSJ. 
79. Art. 168 LOCSJ. 
80. Art. 521 CPC. 
81. Art. 169 LOCSJ. De igual modo debe proceder el Tribunal Superior, con 

audiencia de las partes, cuando la apelaci6n verse sobre medidas preventivas. 



VII. LOS PODERES DEL JUEZ Y LA SENTENCIA 
EN EL CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO 

Como hemos seiialado, el sistema contencioso-administrativo en el 
mundo latino, se desarroll6 bajo la influencia del sistema frances, en 
el cual, como proceso a un acto administrativo, el juez contencioso
administrativo solo podia pronunciarse sobre la anulaci6n o no del 
acto impugnado. Conforme a ese principio limitativo de los poderes 
del j uez, este no podia en f orma alguna adoptar decision es que pu
dieran implicar la sustituci6n de la Administraci6n. 

Esta tradici6n del contencioso-administrativo se remonta al prin
cipio revolucionario de la separaci6n de poderes, consagrado en la 
famosa Ley del 16-24 de agosto de 1790 sobre reorganizaci6n del Po
der Judicial, dictada por la Asamblea N acional francesa en la cual se 
estableci6 que : 

"Las funciones judiciales son distintas y permaneceran siempre separa
das de las funciones administrativas. Los jueces no podran, so pena de 
prevaricaci6n, perturbar, de la manera que sea, las operaciones de los 
cuerpos administrativos, ni citar, ante ellos a los administradores en raz6n 
de sus funciones" ( Titulo II, Art. 13). 

Fue este principio el que llev6, casi 100 aiios despues, a la consoli
daci6n de la jurisdicci6n administrativa en Francia a cargo del Con
sejo de Estado para juzgar la Administraci6n y anular los actos ad
ministrativos, pero por supuesto, en forma separada del Poder Judi
cial, es decir, la jurisdicci6n contencioso-administrativa en Francia, 
en definitiva, tuvo su origen en el acto revolucionario de expresi6n 
extrema de la separaci6n de poderes, que prohibia a los jueces ordi
narios juzgar a la Administraci6n, lo que sigue teniendo vigor. El juez 
administrativo, sin embargo, sigui6 con la misma tradici6n de pode
res limitados frente a la Administraci6n reducidos a anular o no el 
acto impugnado. Conforme a ello, el j uez no puede hacer acto de ad
ministraci6n, ni comportarse como administrador ni sustituirse a la 
Administraci6n. De alli el principio tradicional que se impone al juez 
administrativo frances, de no poder dar 6rdenes a la Administraci6n. 

Este principio, que en Francia y en todos los paises latinos co
mienza a resquebrajarse en virtud del derecho ciudadano a la tutela 
judicial frente a la Administraci6n, puede decirse que no tiene apli
caci6n en Venezuela, donde al contrario conf orme al articulo 206 de 

265 
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la Constituci6n, el juez contencioso-administrativo ademas de tener 
competencia para "anular los actos administrativos generales o in
dividuales contrarios a derecho, incluso por desviaci6n de poder" y 
para "condenar al pago de sumas de dinero y a la reparaci6n de dafios 
y perjuicios originados en responsabilidad de la administraci6n"; 
tiene el pod er de: 

"disponer lo necesario para el restablecimiento de las situaciones juridicas 
subjetivas lesionadas por la actividad administrativa". 

Esta norma constitucional, en todo caso, ha venido moldeando 
la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia le da unos amplisi
mos poderes al juez contencioso-administrativo el cual puede no solo 
dar ordenes de hacer o de no hacer a la Administracion, sino tambien, 
en ciertos casos, sustituirse en ella, si es necesario para el restable
cimiento de la situacion juridica subjetiva lesionada por la actividad 
administrativa. 

Este principio constitucional, en todo caso, ha venido moldeando 
los _poderes del j uez contencioso-administrativo, en la tendencia de 
asegurar el derecho ciudadano a la tutela judicial frente a la admi
nistracion, con incidencia en el principio dispositivo y en los poderes 
de actuacion de oficio; en la posibilidad de adoptar medidas cautela
res y otras ordenes en el procedimiento; en el contenido de la senten
cia y en la ejecucion de las sentencias 1• 

1. EL PRINCIPIO DISPOSITIVO EN EL CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO Y LA AMPLIACION DE SUS PODERES 
COMO CONTRALOR DE LA LEGALIDAD 

Los poderes del juez en el contencioso-administrativo, puede decirse 
que se rigen por las disposiciones del Codigo de Procedimiento Civil, 
y como a todo Juez, al Juez Contencioso se le aplican dos principio,s 
que estan en el articulo 12 de dicho Codigo: por una parte, la decision 
conforme a derecho (la sumision de la legalidad de parte del Juez), 
y por la otra, el principio dispositivo, matizado aun con los poderes 
inquisitivos que existen en el contencioso-administrativo: 

A. La decision conforme a "normas de derecho" 

En cuanto a la sumision a la legalidad de acuerdo a este articulo 12 
del Codigo de Procedimiento Civil, el Juez "debe atenerse a las nor
mas de derecho a menos que la Ley lo faculte para decidir con arre
glo a la equidad". 

1. Vease lo expuesto en Allan R. Brewer-Carias, Nuevas Tendencias en el 
Contencioso Administrativo en Venezuela, Caracas, 1993, pp. 179 y ss. 
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Esta norma sugiere un aspecto de particular importancia en el 
contencioso al permitirle al juez, en la segunda parte, la posibilidad 
de recurrir a la equidad en las decisiones que pueda adoptar, cuando 
la Ley lo faculte. En nuestro ordenamiento juridico, las leyes que 
en especial atribuyen a un Juez la posibilidad de decidir conforme 
a la equidad, solo existen en el campo mercantil o de derecho priva
do; en cambio, en general, en el campo del derecho publico, no existe 
ese tipo de regulacion expresa. Sin embargo, hay que destacar una 
disposicion fundamental : el Art. 206 de la Constitucion, que se repite 
en el 131 de la Ley Organica de la Corte Suprema, que le atribuye al 
Juez la potestad para disponer lo necesario para restablecer la situa
cion juridica subjetiva lesionada. Por supuesto, esto lo debe hacer el 
Juez conforme a las normas de derecho, pero ello no excluye que 
pueda recurrir a la equidad para tomar determinadas decisiones. 

El origen de esta expresion "decidir con arreglo a la equidad" en 
el derecho comparado, sin duda, debe situarse en el derecho' ingles, 
donde incluso, inicialmente, habia dos jurisdicciones: la jurisdicci6n 
del Common Law y la jurisdiccion de equidad, aun cuando despues 
se han fundido. En todo casd, cuando el Common Law es insufi
ciente para que el juez pueda restablecer una situaci6n juridica 
subjetiva lesionada, el juez puede recurrir a criterios de justicia, a lo 
que sea mas equitativo, o decidir conforme a su conciencia. Y sin 
duda, este es un elemento que podria permitir al juez contencioso
administrativo tomar decisiones de acuerdo a la equidad, para reeta
blecer la situaci6n juridica subjetiva lesionada, aun cuando no haya 
una norma de derecho expresa que abra la posibilidad de decision 
en un caso concreto. 

En materia de amparo, por ejemplo, asi como en el contencioso
administrativo, es donde el juez debe recurrir a la equidad cuando 
sea necesario para restablecer la situaci6n juridica subjetiva lesio
nada; y, en efecto, en mas de una ocasion, el juez contencioso admi
nistr8.tivo, en ausencia de normas de derecho, ha adoptado decisiones 
precisamente en base a la equidad, aun cuando ello no se haya dicho 
expresamente, basta recordar, por ejemplo, toda la tradicion juris
prudencial previa a la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia 
de 1976 que regul6 la suspension de efectos del acto administrativo 
en via contenciosa. Esta posibilidad fue una creaci6n pretoriana del 
'juez contencioso, de poder suspender los efectos del acto adminis
trativo en juicio, cuando la ejecucion podia causar gravamenes irre
parables o de dificil reparacion, y ello lo fue haciendo el juez con
tencioso, decidiendo sin que existiera una norma de derecho que lo 
autorizada, sino pura y simplemente en base a principio de la 
equidad. 
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B. El principio dispositivo y los poderes inquisitivos 

El otro aspecto relativo a los poderes del juez, es el del principio 
dispositivo en el proceso, su aplicacion al contencioso y la determina
cion de los poderes inquisitivos del Juez. 

Aqui tambien, como principio, rige el mismo articulo 12 del Codigo 
de Procedimiento Civil, que dispone que el juez "debe atenerse a lo 
alegado y probado en autos, sin poder sacar elementos de conviccion 
fuera de estos, ni suplir excepciones o argumentos de hecho no ale
gad~ ni probados". El principio se recoge de nuevo en el Art. 243 
del Codigo de Procedimiento Civil donde se establece que "la sen
tencia debe contener decision expresa, positiva y precisa con arreglo 
a la pretension deducida ya las excepciones o defensas opuestas". 

De estos articulos surge, sin duda, el principio dispositivo: el Juez 
debe decidir, en principio, de acuerdo a lo alegado y probado en autos, 
principio que se recoge en el Art. 82 de la Ley Organica de la Corte 
Suprema, que establece que el juez contencioso conocera de los 
asuntos a instancia de parte interesada, salvo que pueda proceder 
de oficio conforme a la Ley. 

El principio dispositivo, por tanto, puede decirse que es de aplica
cion de los asuntos a instancia de parte interesada, salvo que pueda 
proceder de oficio conforme a la Ley. 

El principio dispositivo, por tanto, puede decirse que es de apli
cacion clara en materia contencioso-administrativa, aun cuando con 
matices derivados de ciertos poderes inquisitivos que tiene el juez 
contencioso-administrativo, particularmente en relacion con el con
tencioso de los actos administrativos, donde el juez ejerce un control 
de legalidad. 

Se destacan asi, los poderes de actuacion de oficio que la Ley Or
ganica de la Corte Suprema de Justicia le confiere al juez conten
cioso-administrativo, en materia de apreciacion de la admisibilidad 
de los recursos (Art. 84); en materia de apreciacion de vicios de 
orden publico y de continuar conociendo de la causa a pesar del 
desistimiento o la perencion (Art. 87); en materia de procedimientos 
aplicables cuando no esten legalmente establecidos (Art. 102); en 
materia de emplazamiento de los interesados (Arts. 116 y 125); en 
materia de solicitud del expediente administrativo (Art. 123); en 
materia de pruebas (Arts. 127 y 129). 

Ahora bien, a parte de esto, el juez contencioso-administrativo en 
principio, debe actuar a peticion de parte y conforme a lo alegado y 
probado en autos, es decir, ateniendose a los vicios alegados, respecto 
del acto impugnado y con base en las razones alegadas. 

a. El fundamento del recurso y el control de kt legalidad 

De acuerdo a la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia 
(Art. 113 y 122), el escrito de recurso (el libelo) debe contener in
dicacion precisa de las disposiciones constitucionales o legales cuya 
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violacion se denuncia, y de las razones de hecho y de derecho en que 
se funde la accion. 

Por tanto, en el contencioso de anulacion, la nulidad demandada 
contenida en el libelo del recurso, viene a ser el fundamento de la 
accion que se introduce ante el Juez. Esta necesidad de que el libelo 
indique con precision las normas violadas y las razones de hecho y de 
derecho del recurso, habia sido establecida antes de la Ley Organica 
de la Corte por la propia jurisprudencia de la Corte Suprema, donde 
se sefialaba que "el fundamento del recurso" era justamente "la vio
hwion denunciada" en el libelo 2 ; y que "la materia que debia ser 
objeto de la decision debia estar circunscrita a los pedimentos expre
samente consignados en la demanda" 3• 

Con posterioridad, en igual sentido, en una sentencia de la Corte 
Primera de la Contencioso-Administrativo de 7-12-82, se expreso 
que los: 

"limites del c:onocimiento y decision de los tribunales vienen dados por los 
terminos en los que han sido planteadas las respectivas demandas, y ale
gatos de la contraparte, sin que puedan los jueces cambiar su naturaleza, 
o la pretension perseguida por los demandantes ... " 4. 

Por tanto, de acuerdo a esta doctrina y al principio del Codigo de 
Procedimiento Civil, podriamos decir que, en principio, el juez no 
podria encontrar otras disposiciones violadas distintas a las denun
ciadas por el recurrente; que el juez no podria eneontrar otros vicios 
distintos a los allegados por el recurrente que el juez no podria dar 
otras razones como fundamento del recurso o de la nulidad alegada, 
distintas a las establecidas en el libelo del recurso; y que el juez no 
podria, por tanto, considerar otros pedimentos distintos a Ios con
signados en el recurso. 

El limite, por tanto, de la accion del proceso y de la decision del 
juez, debe ser, de acuerdo al principio del Codigo de Procedimiento 
Civil y a la jurisprudencia de los Tribunales Contencioso-Adminis
trativos, el establecido en el libelo del recurso. 

Por ello, hay sentencias de la Corte Primera de lo Contencioso
Administrativo que revocan sentencias de tribunales inferiores, por
que han decidido, por ejemplo, una cuestion extrafia a los pedimentos 
del libelo. En otra sentencia 5 , la Corte Primera seiialo que el sen
tenciador: 

"debe ceiiirse a las pretensiones de las partes, con arreglo a la demanda 
y a las excepciones opuestas, lo que conduce a precisar que le esta prohi
bido extenderse a examinar y decidir peticiones u oposiciones que le hayan 
sometido expresamente las partes en litigio, ni plantear, desde luego, de 

2. Sentencia CSJ-SPA de 19-11-61, G.F., Nil 34, p. 81. 
3. Sentencia CSJ-SPA de 2-6-64 en G.0., N<? 27.474 de 25-6-64. 
4. Sentencia de 7-12-82, RDP, NQ 13 1983 p. 152. 
5. Sentencia de 30-1-83, RDP, NQ 13, 1983, p. 154. 
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modo diverso a como aquellas lo hicieron, el problema juridico objeto de 
la controversia, para entrar a decidir puntos extrafios a los que han sido 
discutidos en juicio" n. 

b. El control de legalidad y el principio iura novit curia 

Los principios jurisprudenciales anteriores responden al principio 
dispositivo regulado en el C6digo de Procedimiento Civil; sin embar
go, su aplicabilidad estricta origina problemas diversos· cuando de 
lo que se trata es del ejercicio del control de legalidad. 

En efecto, en materia procesal hay un principio tradicional y ('S 

que el derecho lo sabe el juez: "iura novit curia"; y si el derecho lo 
sabe el juez, y se trata, en el contencioso de anulaci6n de los actos 
administrativos, de un control de legalidad, cabria preguntarse si 
puede considerarse al juez contencioso como un contralor absoluto 
de la legalidad, aun cuando ciertos problemas de legalidad no hayan 
sido planteados necesariamente por el recurrente. En otras palabras, 
l Si el derecho lo sabe el j uez, puede el j uez acudir a cualquier norma 
de derecho, aun no alegada por los recurrentes para ejercer su fun
ci6n de contralor de la legalidad? 

Este es justamente el problema planteado en materia contencioso
administrativa de anulaci6n de los actos administrativos, donde el 
problema generalmente envuelto, es un problema de derecho, y no 
necesariamente de hechos. 

c. Lo alegado y probado en autos y sus matices 

Ahora bien, como hemos dicho. el .iuez -Y este principio debe se
guirse manteniendo-, debe decidir de acuerdo a lo alegado y pro
bado en autos: Asi lo exige el C6digo de Procedimiento Civil. 

Ahora bien, lo alegado tiene que ref erirse, primero al acto im
pugnado, y si es un acto de efectos generales, a la norma .impugnada; 
segundo a las normas que se alegan violadas; tercero a los vicios de
nunciados por el recurrente, y cuarto a las razones aducidas por el 
recurrente. En principio, el juez debe decidir conforme a lo alegado 
en esta forma y a lo probado, por las partes, en el proceso. Por e]\o 
la Corte Primera, en sentencia de 13-3-80, sefial6 que en la sentencia no 
debe haber decision sobre "nada distinto de lo pedido por las partes" 7 • 

Sin embargo, aun frente a esta formulaci6n del principio disposi
tivo y a la decision conforme a lo alegado y probado en autos, la ju
risprudencia, en aras del control de la legalidad, lo ha matizado. 

6. Sentencia de 8-3-83, RDP, NC? 14, 1983, p. 182. 
7. Sentencia de 13-3-80, RDP. NC? 2, 1980, p. 140. 
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a'. Precisiones sobre 'lo alegado respecto al acto 
impugnado cuando se trata de actos normativos 

Ello ha sucedido, por ejemplo, en relaci6n al acto impugnado. En 
los casos de impugnaci6n de actos de ef ectos generales, cuando el 
recurrente lo impugna parcialmente, y por tanto, denuncia la in
constitucionalidad o ilegalidad de algunos articulos del mismo; si se 
aplicase estrictamente al principio dispositivo, el juez estaria cir
cunscrito a la alegaci6n respecto de algunos articulos, y no podria 
conocer de la nulidad de otros articulos del acto de efectos generales, 
no alegados por el recurrente. Sin embargo, la Corte Suprema, en 
sentencia de 16-12-81, de conformidad con lo establecido en el ar
ticulo 82 de su Ley Organica consider6 "que puede y debe pronun
ciarse sobre la nulidad de otros articulos" ae la Ordenanza impug
nada en ese caso: 

"aunque los actores no hayan hecho solicitud expresa al respecto, si con
sidera que los mismos incurren en violaciones que afectan el orden publico. 
Sohre todo si se trata de cuestiones de orden publico eminente" s. 

b'. Lo alegado em cuanto a las normas violadas y la 
ampliaei6n de los poderes del juez en materia cte 
derecho 

La matizaci6n al principio dispositivo se ha producido, tambien, 
en cuanto lo alegado por el recurrente en lo que se refiere a las nor
mas violadas. El juez, hemos dicho, conoce el derecho; por lo tanto, 
como contralor de legalidad, en su analisis del caso, podria encontrar 
normas violadas, no alegadas. En otras palabras, el juez esta obli
gado a saber el derecho y a aplicarlo; en consecuencia, no necesa
riamente debe cefiirse al derecho que alega el recurrente, exclusiva
mente, y podria buscar otras normas juridicas que, por ejemplo, 
hayan sido vulneradas por el acto impugnado y pronunciarse sobre 
su ilegalidad. 

En una sentencia de 10-12-84 de la Corte Primera de lo Contencio
so-Administrativo, al analizar una sentencia de un Tribunal inferior, 
sefial6 que no constituye vicio de ultrapetita: 

"el aplicar los jueces reglas de derecho no alegadas por las partes; porque 
en raz6n del aforismo: "El Juez conoce el derecho" (iura novit curia), este 
esta obligado a tener en cuenta tales reglas, aun no habiendo sido mencio
nadas por las partes, si se atienen estrictamente a los hechos, sin variar 
estos" 9. 

En esta forma, la Corte Primera estableci6 el criterio de que las 
normas violadas, alegadas por el recurrente, no constituyen un limite 
para el juez, el cual puede buscar otras normas violadas, siempre 

8. Sentencia CSJ-SPA de 16-12-81, RDP, N9 9, 1982, p. 148. 
9. Sentencia de 10-12-84, RDP, N9 20, 1984, p. 166. 
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que no cambie los hechos, es decir, se atenga estrictamente a los hechos 
alegados. De alli se deriva que el principio dispositivo lo aplica la 
Corte a los hechos alegados por el recurrente, pero no al derecho, 
agregando en dicha sentencia que: 

"Si los hechos no cambian, y los jueces aplican normas diferentes o dis
tintas a las alegadas por las partes, antes que otorgarles mas de lo pedido, 
es darle exactamente lo que se corresponde" 10. 

El limite, en todo caso, en este principio jurisprudencial, es que 
los hechos alegados por el recurrente y las partes, no deben ser va
riados por el juez. Sin embargo, veremos mas adelante, c6mo los po
deres inquisitivos del juez, lo pueden llevar a promover pruebas y 
probar hechos de oficio. 

c'. Lo alegado en cuanf101 a los vicios del acto y la 
apreciaci6n de oficio de los vicios de orden pU,blico 

El principio dispositivo exige tambien que el juez, ademas de ate
nerse al derecho y a las normas que se alegan violadas, se debe ate
ner a los vicios alegados, lo que concierne tanto al derecho como a 
hechos, porque los vicios se refieren a ambos elementos. Aqui tambien 
encontramos una jurisrudencia que empieza a admitir que el juez 
puede apreciar otros vicios distintos a los alegados por el recurrente. 
En efecto, en una sentencia de 27-03-85, la Corte Primera de lo Con
tencioso-Administrativo admiti6 que: 

"es posible y valedero que el Juez se aparte de las impugnaciones aducidas 
por los recurrentes y haga valer consideraciones propias que lo llevan a la 
convicci6n de que un acto esta viciado sin que ello afecte la validez del 
fallo" 11• 

Pero por supuesto, este poder de acudir a otros elementos de dere
cho, para pronunciar la ilegalidad de un acto, no puede llevar al 
juez a cambiar la naturaleza de los alegatos, ni las pretensiones que 
han formulado las partes. 

En todo caso, si bien el juez tiene este poder inquisitivo para bus
car el derecho aplicable y · poder acudir a otras alegaciones distintas 
de las formuladas por las partes, de nuevo encontramos, sin em
bargo, el limite derivado del principio dispotivo en cuanto en una 
sentencia de 11-07-72 sefial6 que: 

"el Juez no puede sacar elementos de convicci6n fuera de los autos ni 
suplir excepciones o argumentos de hecho, no alegados, ni probados" 12. 

De manera que si bien el juez puede acudir al derecho no alegado 
para decidir, no puede recurrir a hechos no alegados o probados en 

10. Idem. 
11. Sentencia de 27-3-85, RDP, N\> 22, 1985, p. 187. 
12. Sentencia CSJ-SPA de 11-7-72, en G.O., N9 1.540 Extra. de 29-8-72, p. 47. 
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juicio, aun cuando -como hemos sefialado- el juez pueda probar 
de oficio los hechos en base a sus poderes inquisitivos. 

Pero en cuanto a los vicios alegados, en la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia se encuentra un principio que ha venido siendo 
aplicado en los ultimos afios en forma constante, tanto por la Corte 
Suprema de Justicia como por los Tribunales Contencioso-Adminis
trativos, consistente en la posibilidad que tiene el juez, de considerar 
de oficio vicios de orden publico, que se refieren a vicios de nulidad 
absoluta. 

En ef ecto, el articulo 87 de la Ley establece que cuando haya desis
timiento o perencion, aun cuando en principio, estas actuaci0nes 
procesales dejan firme la sentencia apelada en el desistimiento o el 
acto recurrido en la perencion, ello no sucede cuando "estos violen 
normas de orden publico y por disposicion de Ia ley corresponda a la 
Corte el control de la legalidad de la decision o acto impugnado". El 
contencioso administrativo es un control de legalidad, razon por la 
cual, esta norma ha llevado a los jueces, en sucesivas sentencias, a 
admitir la posibilidad de conocer y de decidir de oficio la nulidad de 
un acto administrativo, considerando vicios de orden publico, aun 
cuando estos no hayan sido alegados por las partes 13• 

Estos vicios, ha dicho la Corte Primera de lo Contencioso-Admi
nistrativo: 

"no pueden ser convalidados. ni por la Administraci6n, ni por los intere
sados, y mucho menos por los jueces, de modo que estos pueden declararlos 
nulos aunque la querellante no los hubiere alegado" 14, 

En general en las decisiones. el juez contencioso-arlministrativo ha 
vinculado los vicios de orden publico a los vicios de nulidad absoluta 15 ; 

y estos son los enumerados en el articulo 19 de la Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos. En esta forma, definidos estos vi
cios de nulidad absoluta en dicha ley, el juez, en uso de esta potestad 
de apreciar de oficio vicios de orden publico, debe cefiirse, en princi
pio, al listado del mencionado articulo 19 de dicha ley. 

Pero existe otra posibilidad en la cual los jueces contencioso-ad
ministrativos pueden tambien decidir de oficio, apreciando vicios de 
inconstitucionalidad, que podrian identificarse como vicios de orden 
publico y ello sucede en los casos en los cuales acuden a la facultad 
prevista en el Art. 20 del Codigo de Procedimiento Civil relativa al 
"control difuso de la constitucionalidad". Esta norma es mandatoria, 
en el sentido de que cuando la Ley vigente cuya aplicaci6n se pida 
(lo alegado por las partes), colidiere con alguna disposicion consti-

13. Vease entre otras sentencias de la CPCA de 6-12-82, RDP, NQ 13, 1982, 
p. 151; de 21-3-85, RDP, NQ 22, 1985, pp. 188-189; de 24-10-85, RDP, NQ 24, 
1985, p. 171. 

14. Sentencia de 10-12-87, RDP, N<? 33, 1988, p. 138. 
15. Vease entre otras sentencias de la CPCA de 1-12-83, RDP, NQ 17, p. 202; 

y de 10-12-87, RDP, NQ 33, 1988, p. 138; y de la CSJ-SPA de 5-12-85, RDP, 
NQ 25, 1986, p. 144. 
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tucional, los jueces aplicaran esta ultima con preferencia. Asi, en 
una sentencia de la Corte Primera de 20-03-80, el principio quedo 
claramente establecido en la siguiente forma : 

"Con respecto a los otros conceptos expresados en los parrafos anterior
mente transcritos, esta Corte ratifica el criterio otras veces expuesto 
acerca de la facultad del juez de enjuiciar previamente las normas que 
habra de escoger y aplicar para decidir el caso concreto objeto del proceso; 
esta funcion de enju'ciamiento normativo previo que debe realizar el juez, 
esta recogida en el articulo 7 (actualmente el Art. 20) del Codigo de Pro
cedimiento Civil, y por ende, no es solo una facultad sino tambien un 
deber, realizable de oficio, por sustentarse en el principio iura novit 
curia'' tn. 

d'. Lo alegado en cuanto a las razones y los 
poderes del Juez 

Pero el juez en base al principio dispositivo, no solo hemos indicado 
que esta sometido a las normas que se aleguen violadas con las excep
ciones que hemos sefialado, sino tambien ~ las razones alegadas, los 
cnales tambien deben limitarlo en su decision. • 

Sm embargo, aqui tambien encontramos excepciones. Por ejem
plo, en una sentencia de la Corte Primera de 13-03-80, se prPciso que 
"el juez no esta obligado en la soluci6n del problema. a subordinar~e 
a las razones juridicas indicadas por los litigantes" 17 ; jurisprudencia 
que irrumpe contra el pnncipio dispositivo y le da al juez oosibibdad 
de buscar otras razones distintas a las indicadas por los litigantes. 

d. El control de la legalidad, lo probado en autos y los 
poderes inquisitivos 

Ahora bien, el principio dispositivo no solo exige que la decision 
del juez, en principio, este basada en lo alegado por los recurrentes,. 
con todas las excepciones que hemos visto, sino tambien de acuerdo 
al C6digo de Procedimiento Civil en lo probado por las partes. Sin 
embargo, frente a este principio esta la norma del articulo 129 de la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia que autoriza al juez 
contencioso-administrativo, en cualquier estado de la causa, a soli
citar informaciones y hacer evacuar las pruebas que considere per
tinentes. 

En este sentido la Corte Primera ha sefialado, en sentencia de 
18-03-80 que: 

"Reconoce la jurisdiccion que t'enen de oficio los Tribunales de lo Con
tenciorn Administrativo para apreciar datos de hechos cuyo conocimiento 
considere el Juez necesario a los efectos de la comparacion de la preten
sion con el ordenamiento juridico: en resumen, el juez contencioso admi-

16. Sentencia de 20-3-80, RDP, NQ 2, 1980, p. 140. 
17. RDP, N<1 2, 1980, p. 140. 
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nistrativo tiene poderes inquisitorios, pudiendo asi conceder la pr6rroga 
solicitada en el caso presente, o aun ex-oficio ordenar las pruebas per
tinentes'' ts. 

Por supuesto, estos poderes inquisitivos deben referirse a los 
hechos alegados, El juez contencioso no puede, en principio, extraer 
hechos distintos a los alegados por el recurrente, pudiendo sin em
bargo apreciar los hechos que estan en el expediente administrativo, 
aun cuando no hayan sido alegados por las partes. Como lo ha sefia
lado la Corte Suprema en sentencia de 24-10-85: 

"El 6rgano jurisdiccional puede, por tanto, utilizar todos aquellos datos 
que figuran en el expediente administrativo aun cuando en los alegatos 
formales las partes no recojan algunos de ellos. La existencia del expe
diente administrativo justifica dada la funci6n revisora de esta jurisdic
ci6n, que este pueda examinar no solo los actos objeto de impugnaci6n, 
sino tambien, sin Iimitaci6n, todas las actuaciones administrativas que 
llevaron a dictarlos" 19. 

En todo caso, los jueces han sido cautelosos en el uso de sus pode1-
res inquisitivos en materia de prueba, raz6n por la cual en la senten
cia de 18-03-80, antes citada, sefial6: 

"Que "para evitar confusiones a las partes y evitar igualmente toda duda 
en relaci6n a la puridad de! proceso, el 6rgano jurisdiccional debe expresar 
con toda claridad cuando va a usar ta! potestad inquisitoria, pues lo nor
mal es que las partes sean quienes lleven al proceso los datos de hecho, 
y no precisar cuando se usa la citada potestad inquisitiva por parte del 
Tribunal Contencioso Administrativo, porque puede confudir a las partes 
y crear una situaci6n de aparente favorecimiento a una de las partes en 
el proceso" 20. 

De lo anterior resulta que si bien en materia contencioso-admi
nistrativa rige el principio dispositivo, tratandose de un juez de la 
legalidad y existiendo el principio de que el juez debe conocer el 
derecho, este es libre de elegir el derecho que considere aplicable 
segun su ciencia y .conciencia, no hallandose atado por los errores u 
omisiones de las partes. Por ello ha venido desarrollando poderes 
inquisitivos de manera de poder entrar a considerar otros elementos 
de derecho, distintos a los alegados por las partes, pero sin poder 
suplir las normas violadas, los vicios alegados y las razones alega
das. Por tanto si un recurrente intenta un recurso, y pura y simple
mente indica que el acto impugnado viola un articulo de una ley, 
sin dar razones juridicas, el juez no puede suplir las razones que no 
dio el recurrente. 

18. Sentencia de 18-3-80, RDP, NQ 2, 1980, p. 140. 
19. Sentencia CSJ-SPA de 24-10-85, RDP, NQ 24, 1985, p. 173. 
20. Sentencia CPCA de 18-3-80, RDP, N9 2, 1980, p. 140. 
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2. LOS PODERES DEL JUEZ CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO 
EN MATERIA DE MEDIDAS CAUTELARES Y DE ORDENES 
EN EL PROCEDIMIENTO 

A. Las medidas cautelares en el contencioso-administrativo 

a. Un retroces,o en materias de suspension de efecfos 

Tradicionalmente, en el procedimiento contencioso-administrativo, 
las medidas cautelares que podian adoptar los jueces se habian limi
tado a la potestad de suspension de ef ectos del acto recurrido, solo si 
se trataba de un acto de efectos particulares, conforme a lo es
tablecido en el articulo 136 de la Ley Organica de la Corte Suprema, 
de Justicia a los efectos de evitar perjuicios irreparables o de dificil 
reparacion por la definitiva. 

En el razonamiento para adoptar tal decision judicial, sin duda, 
el juez debe ponderar los intereses en juego en el proceso (interes 
publico vs. intereses particulares), y por ello, la ley lo faculta para 
poder exigir caucion al recurrente a los efectos de decretar la sus
pension de efectos. En la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia, esta es una exigencia potestativa del juez, lo que ocurre en 
casos excepcionales. 

En todo caso, su exigencia es una limitacion a los poderes caute
lares del juez, lo cual se ha agravado en materia urbanistica, pues 
conforme al articulo 94 de la Ley Organica de Ordenacion Urbanis
tica, la posibilidad del juez de suspender los efectos de los actos ad
ministrativos de correccion, modificaci6n, paralizacion o demolicion 
en materia urbana, esta supeditada siempre a la exigencia de una 
cauci6n suficiente para garantizar "el costo de la ejecucion del acto 
y el de los dafios y perjuicios a terceros". En esta forma, en matPria 
urbanistica, se ha introducido una limitacion a los poderes del jnez 
contencioso administrativo, que marca un retroceso en la materia, 
y que contrasta con la tendencia a la aplicacion de esos poderes. 

b. La OlmJJJ'liaci6n de los poderes cautelares del juez 
contencioso-administrativo 

En ef ecto, en contraste con la restriccion que resulta de la Ley 
Organica de Ordenacion Urbanistica en materia de suspension de 
efectos, lo cierto es que la tendencia general en el contencioso-ad
ministrativo comparado y en la jurisprudencia venezolana, es la 
ampliacion de los poderes cautelares del juez contencioso-adminis
trativo, mas alla de la sola posibilidad de suspension de efectos. 

En Francia, por ejemplo, donde la dualidad jurisdiccional es1 qui
zas de las mas marcadas, la doctrina comienza a constatar el con
traste entre el juez judicial, con poderes cautelares amplios derivados 
del C6digo de Procedimiento Civil y los poderes limitados <lel juez 
administrativo, en materia cautelar, lo que ha llevado a plantear la 
necesidad de la reconquista por parte del juez administrativo de los 
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poderes de ordenar, que en general, tiene el juez judicial, y no solo 
de caracter suspensivos. 

Una tendencia mas marcada se ha evidenciado en Italia, donde 
la Corte Constitucional, por sentencia N9 180 de 28-06-85 declar6 
como contraria a la Constituci6n la limitaci6n de las medidas caute
lares que establecia la Ley de Procedimientos ante la jurisdicci6n 
Contencioso-Administrativa, a la sola suspension de efectos del acto 
impugnado, partiendo del argumento de que la duraci6n del proceso 
no debe causar perjuicio al recurrente que tiene raz6n. Por ello, ar-· 
gument6 la Corte Constitucional que la tutela judicial efectiva impone 
al juez el poder disponer de la facultad de adoptar todas las medidas 
cautelares que sean necesarias para evitar la frustraci6n ulteriot de 
la oPcisi6n de fondo, llegandose incluso a la generalizaci6n de las me
didas cautelares positivas, suspensivas o sustitutivas frente a los actos 
denegatorios. 

En Venezuela, siendo por supuesto el C6digo de Procedimiento 
Civil aplicable en materia contencioso-administrativa conforme al ar
ticulo 88 de la Ley Organica de la Corte, y conf orme a la orientaci6n 
del articulo 206 de la Constitucion que otorga al juez contencioso 
poderes para disponer lo necesario para el restablecimiento de la 
situaci6n juridica subjetiva lesionada por la actividad administra
tiva, es evidente que las medidas cautelares que puede adoptar el juez 
no se reducen a la so la suspension de ef ectos del acto administrativo, 
sino que pueden abarcar las denominadas medidas cautelares inno
minadas previstas en el articulo 588 del C6digo de Procedimiento 
Civil, lo que implica poderes de dictar ordenes de hacer, de no hacer 
o de ejecutar, dirigidas a la Administraci6n, mientras dure el juicio 
de nulidad. · 

En este sentido debe destacarse el uso de poderes cautelares de 
oficw por la Corte Suprema en dos casos: en el caso Tarjeta.s B(J/fl,ve
nez decidido por sentencia de 10-7-91 y en el caso de la elecci6n de 
Gobernadores de Barinas y Sucre de 15-2-93. En esas decisiones la 
Corte decidi6, para salvaguardar el interes de las partes, de offoio por 
una parte, suspender las Asambleas del Banco de Venezuela y por 
la otra, suspender las elecciones para Gobernadores que habia convo
cado el Consejo Supremo Electoral 21• 

Por otra parte, y para reforzar la idea de que es necesario que el 
juez contencioso-administrativo haga uso de los poderes cautelares 
innominados que le permite la ley, en cuanto a la suspension de efeC'
tos de los actos administrativos, debe tenerse en cuenta que esta ha 
sido tradicionalmente una medida efectiva frente a decisiones positi
vas de la Administraci6n donde hay providencia, como por ejemplo, 
la revocacion de un acto, la orden de demolicion de un inmueble, 
la destitucion de un funcionario. En estos casos, la suspension de 
efectos del acto recurrido, permite respectivamente la continuacion 

21. Consultada en original. 
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de la vigencia del acto, el cese de la demolicion ordenada o el ejer
cicio del cargo, mientras dure el juicio de nulidad. 

Sin embargo, en general, se ha considerado que la suspension de 
efectos del acto recurrido no es efectiva frente a decisiones de re .. 
chazo o denegatorias de solicitudes, siendo tradicional la posicion del 
juez contencioso-administrativo de no acordar la suspension de efec
tos, cuando ello pudiera implicar una orden de hacer o un acto 
positivo. 

Este principio, sin embargo, ha sido variado recientemente por la 
Corte Suprema de Justicia, en una sentencia dictada en un recurso 
de nulidad acumulado con una accion de amparo, al disponer como 
amparo cautelar, una orden de hacer a la Administracion. En efecto, 
en sentencia de .06-10-92, (caso citado Mayor Rodriguez San Juan) 
al conocer la Corte de un recurso de nulidad contra el acto adminis
trativo de negativa de goce de una pension de retiro de las Fuerzas 
Armadas dictado por el Ministro de la Defensa, en el cual se alego 
violacion al derecho de igualdad y a la no discriminacion, la Corte 
considero que estos derechos podian presumirse violados, y paso de 
seguidas "a establecer el monto de la pension de retiro correspon
,<'hente", ordenando "al Ministro de la Defensa que realice lo nece-
sario para que le sea concedido al accionante el monto suficiente para 
su &ubsistencia" y disponiendo el pago mensual de la pension "hasta 
que sea decidido el recurso de nulidad intentado, donde habra una 
declaracion sobre la legalidad del acto cuestionado". Agrego la Corte 
en su decision, a fin de proteger los intereses de la Republica que si 
Pl recurso de nulidad se. declarase sin lugar, y se confirmase judi
cialmente el acto impugnado que habia negado la pension : 

"surge el derecho de la Administraci6n en ser resarcida y a recuperar el 
monto global de los pagos realizados" 22. 

B. Los poderes inquisitivos y las 6rdenes de procedimiento 

Ademas de las medidas cautelares innominadas, en el curso del 
procedimiento el juez contencioso-administrativo tiene legalmente una 
serie de poderes para dictar ordenes de procedimiento, particular
mente en materia de pruebas conforme al ya citado articulo 129 de 
la Ley Organica de la Corte. Asi, estas ordenes pueden consistir en 
solicitudes de informacion y exhibicion de documentos, incluso frente 
a los casos de reserva o secreto administrativo. 

Sin embargo, es evidente que estos poderes de actuacion de oficio 
tienen limites, coma lo ha establecido la Corte Suprema de Justicia en 
su sentencia de 19-07-90 (caso Consorcio Uricao Hochtief): 

"Si bien el juez de lo contencioso-administrativo y, en este caso, tribu
tario, le' esta dado dentro de sus facultades inquisitoriales realizar o dis
poner de oficio actuaciones tendentes al esclarecimiento de los hechos en 

22. Sentencia CPCA de 7-12-82, RDP, N° 13, 1982, p. 152. 
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orden a la obtenci6n de la verdad procesal, sin embargo tal facultad, no 
puede concluir en ningun mom en to a sustituir al admi.nistrado ( contri
buyente) supliendo alegatos no esgrimidos por este en su defensa, so 
pena de incurrir en ultra-petita" 2a. 

Por otra parte, el juez contencioso-administrativo, conforme al 
artieulo 16 del Codigo de Procedimiento Civil, puede adoptar res
tricciones y prohibiciones respecto de actuaciones contrarias a la 
majestad de la justicia y al respeto que se deben los litigantes. En 
este ambito caben tE:idas las ordenes de policia del proceso y de las 
audiencias, lo que podria implicar, por ejemplo, restricciones a la 
prensa u otros medios, o a multitudes de acceso a las salas de 
audiencias; y sanciones conforme al articulo 170 del Codigo de Pro
cedimiento Civil y al articulo 172 de la Ley Organica de la Corte 
Sup1ema de Justicia. 

3. EL CONT'ENIDO DE LA SENTENCIA 

De acuerdo con lo establecido en el articulo 206 de la Constitucion 
y en el articulo 131 de la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia, el juez contencioso-administrativo no solo tiene el potler 
de juzgar y decidir la nuHdad de los ::wtos administrativos y conde
nar a la Administraci6n, sino que tiene el poder de ordenar todas 
las medidas indispensables para la buena marcha de la justicia, es 
<lecir, disponer lo necesario para el restablecimiento de la situacion 
.iuridica subjetiva lesionada por la actividad administrativa. Ello 
implica no solo facultades de declaracion y de anulacion sino de 
condena, es decir, de adoptar ordenes de cualquier naturaleza frente 
a la Administraci6n, como son las de hacer, no hacer, deshacer, 
dar, pagar o entregar. 

Ahora bien, en la clasificacion general de las sentencias, segun 
las pretensiones f ormuladas, en el ambito contencioso-administrativo 
pueden tambien distinguirse, en general, tres tipos de sentencias: 
sentencias declarativas, sentencias constitutivas y sentencias de 
condena, aun cuando en general, los dispositivos de las mismas sean 
conjuntos. 

A. Los diversos tipos de sentencias 

a. Las sentencias declarativas 

Las sentencias declarativas tienen por objeto la mera declaraci6n 
de la existencia o inexistencia de una relacion juridica o de un dere
cho. El fin de estas sentencias es la precision de una certeza, la 
desaparicion de una incertidumbre o de una inseguridad juridica que 

23. Sentencia de 19-7-90, RDP, NQ 43, 1990, p. 126. 
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pueda existir en relacion a un derecho o a una relacion j uridica. La 
sentencia declarativa es admitida directamente en el Codigo de 
Procedimiento Civil Art. 16; es por eso, se dice, no altera la rea
lidad j uridica. 

E<1tas sentencias declarativas tambien existen en materia conten
cioso-administrativa, donde podrian distinguirse las siguientes: 

En primer lugar, las sentencias dictadas en los recursos de inter
pretacion que establece nuestro ordenamiento: no solo en la inter
pretacion de las leyes que lo prevean, sino tambien en las acciones 
de interpretacion de un contrato administrativo. 

En segundo lugar, las sentencias dictadas en los recursos cuyo 
objeto sea que se reconozca o declare, por ejemplo, la existencia de 
un derecho, de un contrato, de las obligaciones de un contrato o de 
una relacion juridica concreta. Un ejemplo seria el recurso que in
tente un funcionario publico para que se lo reconozca como funcio
nario de carrera y nada mas. 

Hay otros supuestos en el contencioso que pueden dar lugar a 
sentencias declarativas, por ejemplo, cuando se ejerce el control 
difuso de la constitucionalidad, y el juez declara inaplicable una ley 
por inconstitucional para decidir un caso concreto. En este caso 
toma una decision mero declarativa. 

En el contencioso-administrativo, ademas, puede identificarse otro 
caso de sentencia-declarativa, no muv frecuente en la practica. que 
es la que conforme al articulo 136 de la Ley Organica de la Corte 
Suprema puede dictarse cuando una parte, en un proceso. alega la 
excepcion de ilegalidad consagrada, en el articulo 136 de la Ley 
Organica de la Corte Suprema. Como se sabe. ese articulo e'ltablece 
el lapso de caducidad para intentar el recurso de nulidad y sefiala que 
aun vencido el lapso, siempre, la ilegalidad puede alegarse por via de 
excepcion. En este caso, cuando se alega la excepcion de ilegalidad en 
un proceso, Eiea en un proceso civil o en juicio contencioso-adminis
trativo, el juez, cuando decide la excepcion, en realidad esta adoptan
do en ese aspecto una decision mero declarativa. 

Tambien tienen caracter de sentencia declarativa la que declare 
la inadmisibilidad del recurso, asi como tambien, la sentencia que 
desestima el recurso, declarandolo sin lugar. 

b . Las sentencias constitutivas 

El segundo tipo de sentencias que tambien existen en el conten
cioso-administrativo, son las sentencias constitutivas, que se pro
ducen cuando se pide al organo jurisdiccional la creacion, modifica
cion o extincion de una situacion juridica pre-existente. Una sen
tencia constitutiva produce una mutuacion en la realidad juridica, 
y eso es lo que las distingue de las declarativas. 

La tipica sentencia constitutiva en el contencioso-administrativo, 
es la sentencia que declara con lugar un recurso de nulidad, y declara 
la nulidad del acto impugnado. Una sentencia anulatoria no es pro-
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piamente una sentencia declaratoria como en algunas decisiones la 
Corte Suprema lo ha sefialado; en realidad, la sentencia que anula 
un acto modifica la realidad juridica y al extinguir el acto impug
nado, extingue la relacion juridica derivada del mismo. Incluso, por 
ejemplo, si el acto administrativo impugnado habia revocado un 
acto precedente, la anulacion del acto hace que renazca la situacion 
juridica creada por el acto anterior. Por ello, la sentencia anulatoria 
es, tipicamente, una sentencia constitutiva. 

Por supuesto, en estas sentencias constitutivas, tratandose parti
cularmente de la anulacion, el juez, conforme a lo pedido, debe dictar 
la anulacion o no de un acto, no pudiendo modificar, con su decision, 
el acto administrativo y pretender producir un nuevo acto, pues en 
ese caso se sustituiria a la Administracion. 

En esta forma, en una sentencia de 07-12-82, la Corte Primera 
de lo Contencioso-Administrativo considero este principio, al revocar 
una sentencia de un tribunal inferior, sefialando que con su decision 
el tribunal inferior "habia modificado actos administrativos dictados 
por autoridades municipales con atribuciones perfectamente defini
das en materia de control y ejecucion de normas urbanisticas". En 
el caso concreto, el juez inferior, en su decision, al pretender aplicar 
unos actos administrativos, los interpreto erradamente, deduciendo 
de ellos situaciones no establecidas en los mismos, modificando en 
definitiva lo que ellos habian dispuesto. La Corte Primera, al revo
car la sentencia estimo que el juez habia incurrido en usurpacion 
de f unciones 24• 

En todo caso, derivado del caracter constitutivo de las sentencias 
de anulacion, ha habido jurisprudencia constante en relacion a de
terminar, queen las mismas, el juez no puede, al decidir la anulacion 
de un acto, inmiscuirse en la actividad administrativa, ni resolver 
directamente problemas que corresponden ser solucionados por la 
Administracion activa. Por ejemplo, la misma sentencia antes citada 
del 07-12-82, de la Corte Primera se sefialo que los poderes de los 
6rganos jurisdiccionales contencioso-administrativos: 

"Se limitan a controlar la legalidad de los actos que constituyen el objeto 
de los respectivos recursos de anulaci6n, sin poder inmiscuirse en la activi
dad administrativa material propiamente dicha, ni resolver directamente 
los problemas que corresponde solucionar a la Administraci6n activa. Solo 
en la medida en que a los tribunales contencioso-administrativos les sea 
llevado un problema de legitimidad y de legalidad, pueden estos intervenir, 
a traves de sus facultades jurisdiccionales para anular los actos ilegitimos 
o ilegales, o para restablecer los derechos subjetivos lesionados por la 
actividad de la Administraci6n, o para condenar a esta a pagar los daiioS' 
y perjuicios que ocasione con su actuaci6n, conforme se desprende del 
articulo 206 de la Constituci6n. Pero no podran jamas dichos Tribunales 
sustituir a la Administraci6n y dictar actos o medidas para regular ma-

24. Sentencia de CPCA de 7-12-82, RDP, N9 13, 1982, p. 152. 
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terias o asuntos economicos, sociales, tecnicos o de cualquier otra indole. 
En este sentido, en el presente caso no corrresponde a esta Corte resolver 
los problemas de urbanismo, de vialidad o de servicios publicos que hubie
ran podido originarse de los actos administrativos dictados por la autori
dad competente, sino examinar la sentencia apelada, y, si fuera el caso, 
pronunciarse sobre la legalidad de aquellos actos que mediante el respectivo 
recurso de anulacion le han sido llevados a su conocimiento, para controlar 
la legalidad o legitimidad. Corresponde, por tanto, a este Tribunal Cole
giado, en los terminos en que le ha sido planteado el objeto de la apelacion, 
en primer termino conocer de las denuncias formuladas por la apelante 
contra la sentencia apelada y en segundo lugar, de resultar procedente la 
apelacion, entrar a decidir sobre la conformidad de los actos impugnados 
con los textos legales y, si no estuvieren viciados, ratificar su legitimidad, 
y en caso contrario, a declarar su nulidad" 25, 

En otra decision de la Corte Primera de 07-10-85, al conocer en 
apelacion de una decision de un tribunal inferior, la Corte insistio 
en que: 

"El juzgador debe atenerse en su decision a las pretensiones contradictorias 
de las partes, sin que le quepa sustituirse en ellas para plantear de manera 
diferente el problema juridico en litigio. Ello equivale no a decidir, sino a 
crear controversias y a infri11.gir por consiguiente la ley, al extenderse 
mas alla de los limites prefijados por la accion y la excepcion. 

En el caso que se examina resulta obvio que el sentenciador de primera 
instancia se salio de esos limites al resolver no conforme al recurso inter
puesto, sino declarando una cosa distinta a la solicitada por las partes, al 
sustituir al acto administrativo de destitucion por el de suspension sin goce 
de sueldo con las limitaciones que indico en el dispositivo del fallo, y omitir 
pronunciarse sobre la totalidad de la pretension del funcionario ... " 26, 

El tema ya habia sido tratado por la Corte Suprema de Justicia, 
en una sentencia de 11-08-49, con motivo de la solicitud de nulidad 
de unas Resoluciones Ministeriales que habian negado el otorga
miento de unas concesiones mineras por no haber supuestamente 
el interesado, consignado el papel sellado y timbres fiscales exigi
dos. Probada en juicio la consignacion oportuna del papel y timbres 
fiscales, la Corte entro a decidir el pedimento del recurrente de que 
se expidieran los titulos mineros respectivos, y en relacion a ello, 
la Corte seiialo: 

" ... La Corte considera que mandar a expedir los titulos a que se contrae 
el demandante, no es, ciertamente atribucion de esta Corte, limitada 
como esta en su competencia en el presente caso, a resolver si es nula o 
si es valida la Resolucion del Ministerio de Fomento a que se refiere 
este juicio. 

25. Idem. 
26. Sentencia CPCA de 7-lQ..85, RDP. N9 24, 1985, p. 172. 
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Naturalmente que declarada la nulidad de las Resoluciones Ministeriales 
determinadas en la demanda, esta obligado el Ministerio de Fomento, 
prescindiendo de la cuesti6n de consignaci6n de papel y timbres fiscales, 
a continuar la tramitaci6n de los respectivos expedientes sobre concesiones 
de explotaci6n de hidrocarburos, de conformidad con la ley de la materia, 
que debe ser cumplida" 21. 

Mas recientemente, la Corte Suprema en sentencia de 04-08-86 
(caso S.A. Petrolera Las Mercedes), al resolver un re.curso de nuli
dad interpuesto contra una Resoluci6n del Ministerio de Energia y 
Minas, frente a un pedimento del recurrente de que se acordara la 
reposici6n del procedimiento administrativo interno cumplido por 
el Ministerio, la Sala Politico-Administrativa dispuso: 

"Las tramitaciones son diferentes, ante poderes del Estado distintos, no 
podra la Sala reponer -asi lo pretende el impugnante- la administrativa 
interna al estado de que se dicte nueva Resoluci6n, corrigiendo los vicios 
que afectan a las recurridas como si aquella via y la contencioso judicial 
fueran una sola". 

En esa sentencia la Corte sefial6 que la via contencioso-adminis
trativa agota su cometido en Ia confirmaci6n del acto impugnado a 
traves de la declaratoria sin lugar del recurso o, en su caso, en la 
anulaci6n total o parcial del mismo, no pudiendo extenderse esos 
poderes a Ia intromisi6n judicial en la tramitaci6n administrativa. 
Por ello, en ese caso, Ia Corte concluy6 sefialando que: 

"Los supuestos vicios de tramitaci6n administrativa que la recurrente 
alega, podrian, de ser relevantes, conducir a la nulidad en la via judicial 
contenciosa del acto impugnado, mas no a la reposici6n del procedimiento 
realizado por el Ministerio de Energia y Minas" 2s. 

c. Las senten.cia.s de condena 

El juez contencioso-administrativo no solo puede adoptar senten
cias declarativas y constitutivas, sino tambien, sentencias de con
dena. Estas se pueden producir conjuntamente con las sentencias 
constitutivas de anulaci6n o en los juicios seguidos con motivo de 
demandas contra Ios entes publicos. En este caso, la sentencia de 
condena implica Ia imposici6n a la Administraci6n, del cu:mplimiento 
de una prestaci6n o de una actividad. Puede ser la imposici6n de una 
actividad positiva como una condena a dar, a hacer, o a deshacer 
algo, o puede ser una sentencia de condena de caracter negativo, a no 
hacer o a abstenerse de hacer por parte de la Administraci6n. En 
todo caso se trata de la imposici6n a la Administraci6n, de una de
terminada situaci6n juridica. 

27. Sentencia de la Antigua Sala Federal de la Corte Federal y de Casaci6n de 
11-8-49 en G.F., N9 2, 1949, pp. 129-131. 

28. Consultada en orginal. 
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Como se dijo, por supuesto puede haber supuestos de sentencias 
de condena pura y simple, como serian las que se producen nor
malmente en el contencioso 'de las demandas contra los entes publi
cos. Pero pueden haber tambien sentencias que a la vez sean cons
titutivas y de condena como serian todas aquellas sentencias dictadas 
cuando hay cumulo de pretensiones, de anulaci6n y de condena, en 
base al articulo 206 de la Constituci6n y al Art. 131 de la Ley Orga
nica de la Corte Suprema. Lo mismo podriamos decir de las sen
tencias de anulaci6n y amparo, donde la condena vendria a ser el 
restablecimiento de la situaci6n juridica subjetiva lesionada. 

En tal sentido, por ejemplo, en los recursos por abstenci6n o ne
gativa, la sentencia declarativa tambien conlleva la condena a la 
Administraci6n, a adoptar el acto que no cumpli6 en su momento, 
y que motiv6 el recurso. 

B. Las diversas sentencias en el ambito contencioso-administrativo 

Ahora bien, aplicando la clasificaci6n anterior a las diversas sen
tencias que se pueden producir especificamente en materia conten
cioso-administrativa, pueden distinguirse las siguientes: 

a. Sentencias desestimatorias 

EI primer tipo de sentencias o de decisiones que puede haber en 
el contencioso son laR de caracter desestimatorias del recurso. Estas 
pueden ser de dos tipos: en primer lugar, la sentencia de inadmi
sibilidad, en base a los articulos 84, 115 y 124 de la Ley Organica de 
la Corte. que sin duda son sentencias declarativas. En segundo lugar, 
las sentencias de improcedencia del recurso o que lo declaran sin 
lugar. 

En efecto, de acuerdo al Art. 131, el juez puede declarar si pro
cede o no a la nulidad invocada, por lo que cuando declara que no pro
cede, declara sin lugar el recurso. En este caso, tambien se trata de 
una sentencia declarativa 

b. Sentencias en el contencioso de los actos admin'istrativos 

En el campo de las sentencia:s dictadas en el contencioso de los 
actos administrativos, pueden distinguirse tres tipos de sentencias, 
de acuerdo a las pretensiones que se formulen por el recurrente. Estas 
sentencias en el contencioso de los actos administrativos pueden ser 
de mera anulaci6n, de anulaci6n y condena, y de anulaci6n y amparo. 

a'. Sentencias de mera anulaci6n 

Las sentencias de mera anulaci6n, de acuerdo al Art. 131 de la 
Ley Organica de la Corte, son sentencias tipicamente constitutivas. 
En estos casos, el juez debe cefiirse a 1o pedido por las partes, por 
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lo que si el recurrente solo pidio la anulacion del acto, el Juez no puede 
extenderse mas alla de la anulacion y condenar a la Administracion 
a determinada actividad. 

En consecuencia, si el recurrente solo ha pedido la anulacion del 
acto recurrido, y no ha pedido el restablecimiento de la situacion 
juridica vulnerada por la actividad administrativa, el juez no puede 
acordarlo y debe ceiiirse a la anulacion solicitada. 

Asi fue expresamente resuelto por la Corte Primera de la Conten-
cioso Administrativo en sentencia de 06-12-84, en la cual seiialo, 

"Observa la Corte, dentro de sus facultades como Tribunal de Alzada, que 
el Juzgado a quo en la parte diapositiva de la sentencia apelada, condeno 
a la Municipilidad a reintegrar a la recurrente la suma de Bs. 50.000,oo, 
monto de la multa impuesta a la recurrente, y que esta habia cancelado. 
Ahora bien, en el libelo contentivo del recurso de anulacion, la impugnante 
no solicito tal condenatoria y ocurre que conforme a lo previsto en el 
articulo 131 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, solo cuan
do ello se desprenda de los terminos de la misma demanda, en la sentencia 
que declare la nulidad del acto impugnado, podra el Tribunal Contencioso 
Administrativo condenar el pago de sumas de dinero. En consecuencia, el 
proceder del Tribunal a quo constituye una incongruencia con las term;nos 
del recurso y ademas, ultrapetita, porque acord6 mas de lo solicitado, que 
fue exclusivamente la nulidad de la decision recurrida, pero no la condena 
a la Municipalidad al pago de sumas de dinero. Por tanto, tal aspecto de 
la sentencia apelada debe ser revocado por esta Corte, por constttuir una 
violacion de los articulos 12 y 162 del C6digo de Procedimiento Civil, y 
131 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, que son normas de 
orden publico, y asi se declara. 

Por otra parte, tratandose el reintegro una petici6n diferente a la de 
la nulidad, que se traduce en una acci6n de condena, su interposicion 
puede hacerse conjuntamente con la nulidad, en cuyo caso, se trataria de 
una acumulaci6n permitida por la propia Ley Organica de la Corte Su
prema de Justicia, en razon de lo dispuesto en el articulo 131, y en esa 
hip6tesis, si es procedente que los Tribunales Contencioso-Administrativos 
comprendan en su sentencia tanto la declaratoria de nulidad, como la de 
condena de repetir lo pagado indebidamente. En el presente caso no sucedio 
tal supuesto, por lo que el Juez a quo debio limitarse a decidir la declara
toria de nulidad, pero no de condenar a la Municipalidad al reintegro de 
la cantidad pagada por concepto de la multa anulada, porque como se 
expres6, tal pedimento no fue hecho en el propio recurso de nulidad. En 
consecuencia, la pretension de reintegro debera hacerla la interesada en 
un proceso aparte, y asi se declara" 29. 

Por supuesto, ya en vigor el articulo 131 de la Ley Organica de 
la Corte Suprema es dificil que la pretension del recurrente se limite 
a la pura anulacion: normalmente, el recurrente formulara su pre
tension de anulacion y ademas formulara una peticion de condena 

29. Vease en RDP, N9 20, 1984, pp. 165-166. 
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para el restablecimiento de Ia situacion juridica subjetiva o para la 
condena al pago de dafios y perjuicios, etc. 

En todo caso, si acaso el recurrente no formula pretensiones de 
condena y se limita a una pretension de anulacion esta decision de 
anulacion seria puramente constitutiva, y el juez no podria excederse 
a lo solicitado en el recurso -es decir-, la pura anulacion 30• 

b'. Sentencias de anu"laci6n y condena 

Ademas de las sentencias de anulacion pura y simple, que serian 
meramente constitutivas, lo normal es que en el contencioso admi
nistrativo de anulacion, ademas de las pretensiones de anulacion se 
formulen pretensiones de condena, que a la vez darian lugar a sen
tencias constitutivas y de condena. Ello es lo que se deriva del Art. 131 
de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, donde ademas 
de anular el acto, el juez puede condenar al pago de sumas de dinero, 
a la reparacion de dafios y perjuicios, y ademas, puede disponer lo 
necesario para el restablecimiento de la situacion juridica subjetiva 
lesionada. En este caso, estamos en presencia de sentencias constitu
tivas producto de la anulaci6n, y de condena, producto del restable
cimiento de la situacion juridica o de la sustitucion del restableci
miento por la condena al pago de determinadas sumas de dinero. 

En estos casos, sin embargo, el restablecimiento de la situacion 
juridica subjetiva lesionada solicitada por el recurrente, "no puede 
conducir a que el juez lo coloque en una situacion juridica diferente 
a la que verdaderamente se encontraba cuando sufrio la lesion por 
la actw:tcion ilegal de la Administracion" 31 , y en todo caso, de ser 
imposible el restablecimiento solicitado, el juez puede acordarle al 
recurrente una indemnizacion compensatoria del dafio sufrido en 
virtud del acto ilegitimo 32• 

Ahora bien, particularmente en este campo de las sentencias de 
condena cuando se pronuncian conjuntamente con las sentencias de 
anulacion ( constitutivas), teniendo el juez poderes para adoptar las 
medidas que estime necesarias para el restablecimiento de la situacion 
juridica infringida, es evidente que los poderes del juez contencioso
administrativo aparecen ampliados, pudiendo en muchos casos orde
nar conductas a la Administracion. 

En varias sentencias de la Corte Suprema pueden identificarse 
estos poderes. En efecto, en muchas sentencias dictadas en juicios en 
los cuales se ha impugnado un acto ablatorio, la nulidad pronun
ciada ha implicado una orden de hacer,. dirigida a la Administracion, 
para restituir el derecho lesionado. En efecto, en la decision del 
caso Hector Zamora Izquierdo, por sentencia de 07-06-82, la Corte 

30. Vease la sentencia de la CSJ-SPA de 25-9-73, caso Queremel Castro, en 
G.O., NI> 30.276 de 8-12-73. 

31. Sentencia de la CPCA de 29-2-84, RDP, N9 17, 1984, p. 204. 
S2. Sentencia de la CPCA de 13-12-84, RDP. N° 22, 1984, p. 166. 
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declar6 la nulidad del acto del Consejo de la Judicatura por el cual 
se habia desconocido el derecho de un juez a ser reelecto; por lo que: 

"En ejecuci6n de esta sentencia ~decidi6 que-, el Consejo de la Judica
tura debera proceder, dentro de un termino racional, a restituir al Dr. Hec
tor Zamora Izquierdo al cargo que ejercia ... " 33. 

Posteriormente, y en la sentencia dictada el 16-05-83, en el caso 
H. Morales Longart, la Corte, al declarar la nulidad del acto del 
Consejo de la Judicatura que sustituy6 al juez Morales del cargo 
que venia desempefiando, consider6 que: 

"Procede, como lo solicitara el recurrente, su reincorporaci6n par el Con
sejo de 1a Judicatura al cargo que desempeiiaba, o de resultar imposible, 
a otro de similar jerarquia y remuneraci6n, dentro de un plazo razonable, 
con pago de salarios no percibidos desde la fecha de su sustituci6n hasta 
aquella de su efectiva reincorp0raci6n ... "34. 

La Corte Suprema, en sentencias posteriores ha afirmado sus pode
res de ordenar conductas de hacer a la Administraci6n, y nsi, por 
ejemplo, en la sentencia de 14-05-85 dictada en el caso Freddy Martin 
Rojas Perez, al anular el acto impugnado que habia revocado la 
designaci6n del recurrente en un cargo universitario, dispuso lo si
guiente: 

"Par consiguiente, de acuerdo con los terminos de la demanda y de con
formidad con lo previsto en el articulo 131 de la Ley Organica de! Supre
mo Tribunal, se ordena la reincorporaci6n de! recurrente al cargo <le 
Vicerrector de Planificaci6n y Desarrollo de la mencionada Universidad, 
hasta la fecha de vencimiento del periodo corriente para el cual fue de
signado, con el pago de los sueldos correspondientes a dicho carg~ que 
hubiese dejado de percibir hasta el momento de su efectiva reincorpora
ci6n"' 35. 

En otra importante sentencia de 20-06-90, dictada en el caso 
Radio Ro~hela C.A. Los Fantasticos, al declarar la nulidad de una 
decision del Registro de la Propiedad Industrial que nego el registro 
de una marca para distinguir programas de television, la Corte en 
su sentencia declaro: 

"Se ordena de conformidad con el articulo 206 de la Constituci6n y 131 
de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, el registro de la 
marca Los Fant<isticos y la expedici6n del certi£icado de registro ... " 36. 

En igual sentido se ha pronunciado la Corte Suprema en el caso 
Dart Industrias Inc., resuelto por sentencia de 14-08-90, en el caso 

33. Vease en RDP, NQ 11, 1982, pp. 186-187. 
34. Consultada en original. 
35. Consultada en original. 
36. Consultada en original. 
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Interdica, S.A.: resuelto por sentencia de 24-10-90 y en el caso Philip 
Morris Incorporated de 14-03-91, en los cuales tambien, luego de 
declarar la nulidad de decisiones del Registro de la Propiedad In
dustrial que negaron el registro de patentes y marcas, la Corte orde
n6 el registro respectivo y la expedicion del certificado de registro 
correspondiente 37• 

c'. Sentencias de anulaci6n y amparo 

En el contencioso de los actos administrativos puede haber otras 
pretensiones como son las de anulacion y amparo, en cuyo caso, la 
sentencia respectiva seria una sentencia constitutiva y a la vez de 
condena, porque tanto de acuerdo al Art. 131 de la propia Ley de la 
Corte, como al Art. 49 de la Constitucion, el Juez, ademas de anular 
el acto que lesiona el derecho fundamental, debe disponer lo nece
sario para restablecer la situacion juridica subjetiva lesionada, pu
diendo dar a la Administracion ordenes de hacer, de no hacer, de 
abstenerse, de deshacer, segun el caso, para restablecer el del,"echo 
fundamental lesionado por el acto inconstitucional e ilegal. Incluso, 
tratandose de amparo constitucional. esa potestad de disponer lo 
necesario para restablecer la situacion iuridica subiPtiva lesionada 
implica que el juez, ademas de condenar a la Administracion a 
adoptar determinadas decisiones y conductas, ouede restablecer di
rectamente la situaci6n juridica subjetiva en los casos en que ello 
sea posible, y asi, incluso, sustituirse a la Administracion, cuando 
este envuelto un derecho constitucional. 

c. Sentenci.as en el contencioso de las demandas 

Ademas de las sentencias desestimatorias de los recursos, y de 
las sentencias en el contencioso de los actos administrativos, pueden 
identificarse las sentencias dictadas en el contencioso de las deman
das, donde no hay acto administrativo envuelto, y donde la preten
sion es pura y simplemente una pretension de condena frente a la 
Administracion. 

En este caso, por tanto, se trata de una tipica sentencia de con
dena, sea al pago de sumas de dinero o la reparacion de dafios y 
perjuicios originados en responsabilidad de la Administraci6n, sea 
al restablecimiento de la situaci6n juridica subjetiva lesionada por 
la actividad administrativa. 

d. Sentencias en el contencioso de la interpretaci6n 

El cuarto tipo de sentencias, ademas de las de caracter <lesestl
matorios y de las dictadas en el contencioso de los actos administra
tivos y del contencioso de las demandas, son las dictadas en el con
tencioso de interpretacion, que como hemos visto origina sentencias 

37. Consultada en original. 
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declarativas. Como lo ha establecido la Corte Suprema de .Tusticia 
en sentencia de 05-11-81: 

"Su objetivo principal es la solicitud directa al juez, de una declaraci6n 
acerca de la interpretaci6n que le merecen tanto los actos que se dicten 
en aplicaci6n de la ley, como las propias normas que conforman su articula
do, para presenciar su extension, sentido y alcance y aclarar asi cualquier 
duda que de los mismos pueda derivar" ss. 

e. Sentencias en el c.ontencioso de la abstenci6n 

En el contencioso de las conductas omisivas las sentencias dicta
das por el juez contencioso-administrativo, en general, son a la vez 
constitutivas y de condena, pues en las mismas no solo el juez consi
dera ilegal la abstenci6n sino que ordena a la Administraci6n realizar 
la actuaci6n respecto de la cual se ha negado o abstenido. 

f. Sentencias en el conten.cioso de los conflictos entre 
auf:m'idad.es 

En estos casos del contencioso de los conflictos entre autoridades, 
particularmente en materia municipal, las sentencias del juez conten
cioso-administrativo son declarativas de la legitimidad o no de una 
autoridad y a la vez de condena, cuando ello conlleva la anulaci6n de 
determinadas actuaciones. 

4. EFECTOS DE LA SENTENCIA 

Las sentencias dictadas en el proceso contencioso-administrativo 
tienen diversos efectos que deben mencionarse y que muestran el 
avance jurisprudencial del contencioso como medio de tutela ju
dicial frente a la Administraci6n. Estos efectos se pueden distin
guir en relaci6n al acto impugnado; en relaci6n a las partes y al 
proceso; en relaci6n a otros procesos; en relaci6n al tiempo y en re
laci6n a los costos del proceso. 

A. Ef eetos en relacion al aeto impugnado: nulidad absoluta 
y nulidad relativa 

En el contencioso administrativo de anulaci6n de los actos admi
nistrativos, el efecto mas importante de la sentencia de anulaci6n 
se refiere al acto impugnado, segun que la anulaci6n pronuncie la 
nulidad absoluta o la nulidad relativa del mismo. 

Antes de la entrada en vigencia de la Ley Organica de Procedi
mientos Administrativos, la Corte Suprema de Justicia habia venido 
construyendo la teoria de las nulidades absolutas, determinando, 
caso por caso, si procedia o no declarar la nulidad absoluta o radical, 

38. Sentencia CSJ-SPA de 5-11-81, RDP, NQ 8, 1982, p. 139. 
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de acuerdo a la gravedad y trascendencia de la irregularidad que 
afectaba el acto administrativo examinado. Como lo ha expuesto la 
propia Sala Politico Administrativa en la sentencia dictada el 26-07-84 
en el caso Despacho Los Teques C.A.: 

"En este sentido se utilizaron varios de los criterios elaborados por la 
doctrina de! derecho administrativo para identificar los supuestos de ile
galidad merecedores de la calificaci6n de nulidad absoluta como son la 
~iolaci6n directa de la Constituci6n, la falta de elementos esenciales de! 
acto, infracci6n grosera de la ley, la incompetencia manifiesta de! funcio
nario, la transformaci6n de normas legales establecedoras de conduetas 
prohibidas, la vulneraci6n del orden publico y otros criterios de semejante 
naturaleza. En otras palabras, se busc6 establecer una proporci6n entre 
la gravedad de la nulidad como sanci6n juridica y la de los vicios que 
afectaban el acto administrativo" 3!\ 

La Ley Organica de Procedimientos Administrativos de 1982, en 
contraste con la situaci6n anterior, adopt6 una orientaci6n distinta, 
al enumerar taxativamente los casos de nulidad absoluta en su ar
ticulo 19 asi: 

"Articulo 19.-Los actos de la Administraci6n seran absolutamente nulos 
en los siguientes casos: 

1. Cuando asi este expresamente determinado par una norma consti
tucional; 

2. Cuando resuelvan un caso precedentemente decidido con caracter 
definitivo y (!Ue haya creado derechos particulares, salvo autorizaci6n 
expresa de la ley. 

3. Cuando su contenido sea de imposible e ilegal ejecuci6n; 

4. Cuando hubieren sido dic.tados par autoridades manifiestamente in
competentes o prescindencia total y absoluta del procedimiento legalmente 
establecido". 

En esta forma, a partir de la entrada en vigencia de la Ley Orga
nica, estamos en presencia de una enumeraci6n taxativa de los casos 
que dan origen al vicio de nulidad absoluta. Ello tiene consecuencias 
respecto del acto impugnado, pues declarada su nulidad absoluta, con
forme lo destac6 la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo 
en sentencia de 22-4-85, el acto no puede ser convalidado conforme al 
articulo 81 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia; y su 
anulaci6n ha de ser total y no parcial 40• No implica esta enumeraci6n 
taxativa, sin embargo, que los tribunales contencioso-administrativos 
hayan considerado que actos administrativos viciados con vicios de 
nulidad relativa, sin embargo, en algunos casos tampoco puedan ser 
convalidados, como sucederia cuando estan viciados de desviaci6n 

39. Consultada en original. 
40. Caso Bethzaida C. Velasquez, RDP, N\> 22, 1985, pp. 163-164. 
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de poder. Asi lo sostuvo la Corte Suprema en la sentencia dictada en 
el caso Farmacia Unicentro el 31-01-90 41 • 

Por ultimo debe destacarse que quizas el mas importante ef ecto 
de la distinci6n entre el vicio de nulidad absoluta y el de nulidad 
relativa en materia contencioso-administrativa, es la asimilaci6n del 
pr1mero a los vicios de orden publico, que podrian ser alegados en 
cualqui.er estado del proceso e incluso apreciados de oficio por el 
juez, como antes se ha analizado 42• 

B. Ef ectos en relacion a las partes y al proceso 

En cuanto a los ef ectos de las sentencias en relaci6n a las partes, 
el principio general, en materia procesal, es que la sentencia tiene 
efectos inter-partes como lo dice el articulo 273 del Codigo de Pro
cedimiento Civil : "La sentencia es ley de las partes en los limites de 
la controversia decidida". 

Este principio de los efectos inter-partes de la sentencia en mate
ria contencioso-administrativa, por supuesto, tiene sus excepciones 
en el contencioso de anulacion, tanto en las sentencias desestimatorias 
por improcedencia del recurso, como en las sentencias constitutivas 
de anulacion del acto recurrido que tiene efectos erga omnes y por 
tanto, afectan a otras personas distintas a las partes. 

En efecto, la sentencia desestimatoria por improcedencia de la nu
lidad alegada, que como hemos visto es una sentencia declarativa, en 
realidad, es una sentencia declarativa de la legalidad del acto. par
ticularmente cuando se trata de actos de efectos generales. En ese 
caso, tal declaracion tiene efectos erga omnes. Por otra parte, la 
sentencia de anulacion de los actos administrativos, como sentencia 
constitutiva, tiene efectos erga omnes, por lo que la decision del iuez 
cuando anula un acto afecta a todos 43• 

Por supuesto, en la practica y casuisticamente, pueden haber ex
cepciones al principio del valor erga omnes de la sentencia, por 
ejemplo cuando la situacion juridica derivada del acto administrativo 
impugnado solo afecta a una persona, el recurrente. En este caso, la 
sentencia, en definitiva, tendra efectos respecto a el; pero si el acto 
pudiera af ectar directa o indirectamente a otras person as tendria 
efectos erga omnes. 

Otro caso de efectos inter-partes de una decision judicial en el 
contencioso de anulacion de los actos administrativos de efectos ge
nerales y por tanto, derogatoria del principio del valor erga omnes, 
seria la sentencia basada en el articulo 20 del Codigo de Procedimien
to Civil, es decir, cuando el juez aplicando el control difuso de la cons
titucionalidad declara una ley o un reglamento inaplicable, y por 

41. Consultada en original. 
42. Por ejemplo, sentencia CPCA de 10-12-87, RDP, NQ 33. 1988, p. 135. 
43. Sentencia CFC de 27-1-37, en Memoria 1938, Torno I, p. 145; CSJ-SPA de 

26-4-71 en G.O., N9 1.478 Extra. de 16-7-71, pp. 22-23. 
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tanto, sin valor para resolver un caso concreto. En este caso, como 
lo ha establecido la Corte Primera en sentencia del 06-03-80 : 

"la sentencia declarativa de inaplicabilidad de una norma reglamentaria 
a un caso concreto, al aplicarse preferentemente la ley, tiene efectos 
inter-partes" 44. 

C. Ef>ectos en relaci6n a otros procesos 

Pero las sentencias en materia contencioso administrativa, ademas 
de los efectos. entre las partes del proceso y respecto a terceros, tam
bien tiene efectos respecto a otros procesos, conforme al principio 
de ia cosa j uzgada establecida en los articulos 272 y 273 del C6digo 
de Procedimiento Civil y en el articulo 1.395 del C6digo Civil. En 
efecto, el valor de la cosa juzgada tambien lo tiene:q las sentencias 
en el contencioso, pero varia de relativa a absoluta segun el conte
nido de la decision. El tema no es relevante en materia de sentencias 
en las demandas contra los entes publicos, donde rigen los principios 
del proceso civil ordinario, sino en el contencioso de anulaci6n, parti
cularmente respecto de las sentencias desestimatorias y de anulaci6n. 

En cuanto a las sentencias desestimatorias, de inadmisibilidad de 
un recurso, por ejemplo, tienen valor de cosa juzgada relativa. Por 
tanto, en principio, si se declara inadmisible el recurso porque el re
currente no tenia interes personal, legitimo y directo, otro interesado 
que tenga la legitimaci6n requerida, podria intentar el recurso contra 
el mismo acto, por los mismos motivos. Ello, por supuesto, seria 
dificil dada la exigencia del lapso de caducidad. Lo mismo sucede 
respecto de las sentencias que declaran improcedente el recurso; 
tienen valor de cosa juzgada relativa, por lo que podria incluso, el 
mismo recurrente, impugnar el mismo acto pero por otros motivos. 
Ello, sin embargo, tambien seria dificil, por el vencimiento del lapso 
de caducidad. 

En cuanto a las sentencias anulatorias de actos administrativos, 
los efectos de las mismas, que son erga mnnes, producen cosa juzgada 
absoluta, por lo que no podria intentarse un nuevo recurso contra el 
acto que ha sido declarado nulo. 

D. Efeetos de la sentencia en el tiempo 

El otro elem en to de los ef ectos de la sentencia, se refiere a los 
efectos temporales, particularmente en relaci6n a las sentenciM de 
anulaci6n de los actos administrativos. Hemos se:fialado que las c;en
tencias de anulaci6n son de caracter constitutivo; en consecuencia, 
conforme a los principios generales en materia procesal, estas tienen 
efectos ex-nunc es decir, pro-futuro y por tan to, no tiene ef ectos re-

44. Sentencia de 6-3-80, RDP, N9 2, 1980, p. ·143. 
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troactivos, precisamente porque la situacion se constituye con la sen
tencia: o sea la sentencia extingue, modifica o crea una situacion juri
dica preexistente. Por tanto, en los casos de anulacion, la sentencia en 
principio, comienza a surtir efectos a partir de su publicacion. 

Esto puede producir, por supuesto, situaciones de inseguridad 
juridica cornplejas, en relacion a los derechos de los recurrentes; 
por eso, la Ley Organica de la Corte Suprerna dejo el problerna de 
la deterrninacion de los efectos en el tiernpo de la sentencia, al jue21, 
y asi lo dicen expresarnente los Arts. 119 y 131 de la Ley Organi
ca: ... "el juez deterrninara los efectos de su decision en el tiernpo". 
Por tanto, el principio constitutivo de los ef ectos '[Yf"O-futuro, puede 
ser rnodificado por el juez. 

Por otra parte, tambien corno principio frente al caracter consti
tutivo, con efectos pr<>-futwro de la sentencia anulatoria, corno excep
cion al rnisrno puede sefialarse que en ciertos casos, la sentencia 
tiene efectos hacia el pasado, es decir "ex-tune" o retroactivos. Esto 
sucede, corno principio, en los casos en los cuales la decision judicial 
pronuncie la nulidad absoluta de un acto adrninistrativo, en cuyo 
caso, en principio, se debe considerar al acto anulado corno nunca 
dictado, y por tanto, como si nunca hubiera producido efectos, lo 
que implica la necesidad de corregir los efectos producidos por el 
acto cuando se dicto. 

En efecto, conforrne a la doctrina de la Corte Suprerna de Ju~ticia 
los pf ectos de la anulacion de los actos adrninistrativos, cuandc se 
pronuncia fundarnentada en vicios de nulidad absoluta, se retrotraen 
a la fecha de emision del acto, es decir, son retroactivas. Asi en 
sentencia de 13-04-89, la Corte dijo: 

"Solo en casos exoopcionales podrian modificarse los efectos en el tiempo 
de la nulidad absoluta de un acto, pero ello requiere que la Corte asi Io 
declare expresamente en uso de la facultad que le otorga el articulo 131 
de su Ley Organica. 

Ante la ausencia de una declaracion de tal naturaleza y tratandose de 
la nulidad absoluta de las Resoluciones impugnadas, es indiscutible el 
efecto retroactivo de la decision, y asi se ratifica y deja aclarado" 45. 

Precisarnente por ello, la Corte ha utilizado con frecuencia el <lis
positivo del Art. 131 de la Ley Organica al anular actos adrninis
trativos sefialando expresamente que la anulacion ... "no tendra 
efectos retroactivos ... " Por ejernplo, en la sentencia de la Corte 
Suprerna de Justicia 07-06-82 (easo Hector Zamora lzquerdo), cuan
do declaro la nulidad del acto de no-reeleccion de juez, sefialo ex
presamente que: 

"La presente decision no tendra efecto retroactivo alguno en relacion a las 
actuaciones cumplidas por los jueces que el Consejo de la Judicatura 
designo mediante anulada ... " 46. 

45. Sentencia de 13-4-89, RDP, N9 38, 1989, p. 137. 
46. Sentencia CSJ-SPA de 7-6-82, RDP, N9 11, 1982, p. 187. 
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En otra sentencia mas reciente ( caso Cleodobaldo Russian), de 
27-3-85 la Corte Primera declaro la nulidad del nombramiento de un 
nuevo Contralor Municipal en el Distrito Sucre del Estado Miranda 
sefialando que la nulidad declarada: 

"No afecta la validez de los actos realizados por qui en sustituyera al recu
rrente durante el periodo precedentemente citado" 47. 

En esta forma, la Corte, en ciertos casos, se ha cuidado de resolver 
el problema de los efectos en el tiempo de la sentencia y ha sefialado 
si tienen o no efectos retroactivos. 

En otros casos, al contrario, aun cuando se trataba de la nulidad 
de una Ordenanza Municipal, la Corte Suprema de Justicia en sen
tencia de 1985 (caso Ciudad Balneario Higuerote), aclaro que los 
efectos de la decision de anulacion se retrotraian hasta el momento 
mismo de la emision del acto anulado 48• 

En otros casos el problema de los efectos temporales se ha plan
teado hacia el futuro. Por ejemplo, en materia de carrera adminis
trativa, en sentencia del 27-03-85, la Corte Primera sefialo que el 
pago de salarios caidos, a los cuales se condenaba a la Administracion_ 
como consecuencia de una pretension de anulaci6n y condena, era 
hasta el momento de la publicaci6n de la sentencia, no hasta el mo
mento de la reincorporacion eventual en el cargo del funcionario, 
porque ello estaria sujeto, dijo la Corte Primera, a un hecho futuro 
lo cual es improcedente 49• 

E. Efectos de la sentencia en relaci6n a las costas procesales 

Por ultimo, respecto de los efectos de las sentencias en relacion a 
las costas procesales, la situaci6n difiere segun el contenido de la. 
pretension del recurrente, segun que se trate de una pretension de 
mera anulaci6n o de una pretension de condena patrimonial. 

En efecto, en los casos de sentencias de mera anulaci6n, el principio 
es el de la improcedencia de la condena en costas. Los criterios fueron 
claramente establecidos por la Corte Suprema en una sentencia de 
03-07-80, en la cual, en resumen, se establecio lo siguiente: 

" ... nuestro legislador ha acogido en relacion con el recurso contencioso 
de anulaci6n el sistema objetivo, segun el cual no hay parte demandada en 
el proceso, sino que este se sigue exclusivamente al acto impugnado. 

La sentencia que se dicte es una sentencia declarativa (sic) acerca de la 
legalidad o ilegalidad del acto, y no puede extenderse a establecer condena 
patrimonial alguna contra la entidad publica a que pertenece el 6rgano 
de! cual emana el acto. No hay parte vencida ni vencedora, El unico ven-

47. Sentencia de 27-3-85, RDP, N9 22, 1985, p. 187. 
48. Consultada en original. 
49. Sentenda de 27-3-85, RDP, NQ 22, 1985, p. 194. 
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cedor es el Estado de Derecho. No puede haber, consecuencialmente, con
denaci6n en costas, y asi se declara" 5o • 

Este razonamiento, independientemente del superado criterio del 
caracter "objetivo" del proceso contencioso-administrativo, podria 

'ser valido en materia de sentencias de mera anulaci6n, y de todas 
aquellas que no tienen contenido patrimonial, como las dictadas con 
motivo de un recurso por abstenci6n o carencia 51 • Sin embargo, y 
por supuesto, no se aplica en los casos en los cuales a las pretensiones 
de anulaci6n se acompafien pretensiones de condena. 

Por ello, la expresi6n del articulo 105 de la Ley Organica de Regi
men Municipal en el sentido de que "En ningun caso se condenara 
en costas al Municipio, cuando se trate de juicios contencioso-admi
nistrativos de anulaci6n de actos administrativos Municipales" ha 
de entenderse destinada a los casos de acciones y sentencias de mera 
anulaci6n. 1 

Por tanto, cuando se trata de una sentencia dictada con motivo 
de una demanda contra los entes publicos, o en caso de pretensione3 
de anulaci6n y condena patrimonial, se admite la condena en costas. 
Rige, en principio, lo establecido en el C6digo de Procedimiento 
Civil cuyo articulo 247 establece que "A la parte que fuere vencid3 
totalmente en un proceso o en una incidencia, se le condenara al 
pago de costas". En esta forma, conforme a dicho C6digo, el p11go 
de costas es automatico y no exonerable, pues ya no hay referencia 
a los motivos racionales para litigar, como causal de exenci6n de 
costas. Ademas, el propio C6digo de Procedimiento Civil en el Art. 287 
agrega que: 

"Las costas proceden contra las Municipalidades, contra los lnstitutos 
Aut6nomos, las Empresas del Estado, y demas establecimientos publicos, 
pero no proceden contra la Nacion". 

Por tanto, el principio en el C6digo de Procedimiento Civil, es 
que cuando hay una condena patrimonial, hay condena en costas 
para la parte vencida, y ademas procede contra todos los entes 
publicos, excepto contra la Republica, en virtud de la prerrogativa 
procesal regulada en el articulo 8 de la Ley Organica de la Hacienda 
Publica Nacional y en el articulo 47 de la Ley Organica de la Procu
raduria General de la Republica, que establece que la Republica no 
se la podra condenar en costas en ninguna instancia, aun cuando se 
declaren confirmadas las sentencias apeladas, se nieguen los recursos 
interpuestos, se declaren sin lugar, se dejen perecer o se desista 
de ellos. 

Hay, sin embargo, una excepci6n a este principio, que se encuen
tra en el C6digo Organico Tributario (Art. 211), y que permite la 

50. Sentencia CSJ-SPA de 3-7-80, RDP, N9 3, 1980, p. 150. 
51. Sentencia CPCA de 28-10-87, RDP, NQ 32, 1987, pp. 106-107. 
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condena en costas al sujeto activo del tributo, o sea la Republica, 
con limites, en el sentido de que no debe exceder del 10% de la 
cuantia del recurso. 

En cuanto a los Municipios hemos visto que el C6digo de Proce
dimiento Civil admite expresamente la posibilidad de que sean con
denados en costas, lo que ya se habia establecido en la Ley Organica 
de Regimen Municipal. En efecto, el Art. 105 establecia expresa
mente la posibilidad de condenatoria en costa a los Municipios cuan
do resulten totalmente vencidos por sentencia definitivamente firme 
en juicio de contenido patrimonial, en un monto que no puede exceder 
del 10% del valor de la demanda. La Ley Organica, sin embargo, es
tablece la posible exenci6n de la condenatoria en costas cuando el 
Municipio "haya tenido motivos racionales para litigar", utilizando 
la expresi6n que fue eliminada del texto del C6digo de Procedimiento 
Civil. 

5. LA EJECUCION DE LAS SENTENCIAS 
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIV AS 

Uno de los aspectos mas controvertidos en el contencioso-adminis
trativo, ha sido el de la ejecuci6n de las sentencias que en la experien
cia francesa ha correspondido tradicionalmente a la propia Admi
nistraci6n, lo que ha provbcado la reacci6n del Consejo de Estado 
en un famoso Informe sobre el tema, de 1990, con vistas a la reforma 
del contencioso. 

La situaci6n en Venezuela puede decirse que es sustancialmente 
distinta, pues conforme al articulo 206 de la Constituci6n, como he
mos visto, el juez contencioso-administrativo puede "disponer lo ne
cesario para el restablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas 
lesionadas por la actividad administrativa", lo que le da, en princi
pio, amplisimos poderes para la ejecuci6n de sus sentencias. 

Por otra parte, en la materia rige en principio el C6digo de Pro
cedimiento Civil, en virtud de lo dispuesto en el articulo 88 de la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justici~. A tal efecto, el ar
ticulo 12 de dicho C6digo establece que: 

"Los jueces cumpliran y haran cumplir las sentencias, autos y decretos 
dictados en ejercicio de sus atribuciones, haciendo uso de la fuerza publica, 
si fuere necesario". 

Y el articulo 17 agrega: 

"El juez debera tomar de oficio o a petici6n de parte, todas las medidas 
necesarias establecidas en la Ley, tendientes a prevenir o a sancionar 
cualquier acto contrario a la majestad de la justicia". 

Y, por supuesto un acto contrario a la majestad de la justicia, es 
la resistencia de la ejecuci6n de las sentencias . 
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Ahora bien, el problema de la ejecuci6n de las sentencias en ma
teria contencioso-administrativa se plantea en forma diversa segun 
el tipo de sentencia, es decir, segun se trate de sentencias declara
tivas, de sentencias constitutivas o de sentencias de condena. 

A La ejecuci6n de las sentencias declarativas 

En cuanto a las sentencias declarativas, en princ1p10, estas no 
son susceptibles de ejecuci6n; se bastan a si mismas, pues la tutela 
juridica queda resuelta y satisfecha con la simple declaraci6n, que 
es lo que se persigue. Por tanto, no requieren de actos posteriores 
de ejecuci6n. 

B. La ejecuci6n de las sentencias constitutivas 

En materia de sentencias constitutivas de anulaci6n, o sea de mera 
anulaci6n, varia el proceso de su ejecuci6n segun los efectos tem
porales de la sentencia. Si estos se retrotraen hacia el pasado, por 
ejemplo, pasado en nulidad absoluta, o cuando el juez lo decide, ello 
implica, per se, que la Administraci6n debe restablecer las cosas al 
estado en que se encontraban para cuando se dict6 la Resoluci6n 
anulada, y debe eliminar los actos posteriores al acto anulado du
rante todo ese lapso hasta que se dict6 la sentencia. 

En los casos en los cuales los ef ectos de la sentencia se formulen 
hacia el futuro, la Administraci6n debe cumplir el fallo, es decir, 
debe respetar el fallo, y la ejecuci6n del mismo debe resultar en la 
abstenci6n de realizar actos contrarios al fallo o en el cumplimiento 
de actos que resulten de la anulaci6n. 

C. La ejecucion de las sentencias constitutivas y de condena 

En caso de sentencias constitutivas (anulaci6n) y de condena, sea 
al restablecimiento de situaciones juridicas subjetivas o a presta
ciones de caracter patrimonial, puede distinguirse una variada gama 
de contenidos de la sentencia y de posibilidades de ejecuci6n. 

En efecto, estas sentencias constitutivas y de condena pueden 
contener 6rdenes positivas o w~gativas: dentro de las positivas, se 
distinguen 6rdenes o condenas a la Administraci6n a dar, a entregar, 
a hacer o a deshacer; dentro de las de caracter negativo, la condena 
puede ser de no hacer, o de abstenerse. 

La ejecuci6n de estas decisiones corresponde a la Administraci6n, 
aun cuando en algunos casos puede corresponder incluso a los pro
pios particulares beneficiarios del acto anulado. Por ejemplo, en el 
caso de una construcci6n ilegal, al anularse el acto que la autoriz'aba, 
el particular debe ejecutar la sentencia y restablecer la situaci6n 
demoliendo la construcci6n, y solo si el particular no lo hace, la 
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Administraci6n deberia ejecutarla por cuenta del particular. Pero lo 
normal es que la ejecuci6n corresponda a la Administraci6n. 

a. Ejecuci6n de las sentencias de condena a dar 

Las condenas a dar pueden consistir en la entrega de sumas de 
dinero o entrega de cosas. 

a'. La comdena al pago de sumas de dinero 

En Ins casos de condena al pago de sumas de dinero, la ejecuci6n 
de la sentencia contencioso-administrativa encuentra una serie de 
obstaculos en. el ordenamiento j uridico. 

La primera limitaci6n deriva del principio de la legalidad presu
puestaria, previsto en el articulo 227 de la Constituci6n, segun el 
cual: "No se hara del Tesoro N acional gasto alguno que no hay a sido 
previsto en la Ley de Presupuesto ... " Por tanto, si un gasto no 
esta previsto en la Ley de Presupuesto, a pesar de la sentencia con
denatoria al pago de sumas de din~ro, la Administraci6n no puede 
ejecutarla de inmediato. 1 

El articulo 41 de la Ley Organica de Regimen Presupuestario, sin 
embargo, establece el mecanismo para que el pago sea posible, a cuyo 
efecto, establece expresamente que: 

" ... Cuando haya sido dictada sentencia pasada con autoridad de cosa juz
gada, cuya ejecuci6n supone el pago de sumas de dinero, debera incluirse 
en el Proyecto de Presupuesto del aiio inmediato siguiente, la cantidad 
necesaria para efectuar el pago ... ". 

En materia municipal, la Ley Organica de Regimen Municipal 
regul6 una soluci6n especifica para la ejecuci6n de las sentencias 
condenatorias al pago de sumas de dinero, estableciendo en su articulo 
104 un procedimiento a traves del cual el juez puede ordenar que se 
incluyan en las partidas del pr6ximo presupuesto las cantidades de 
dinero que deben pagarse. 

En efecto, dicha norma establece que cuando un Municipio resulte 
condenado en juicio, el Tribunal encargado de ejecutar la sentencia 
lo comunicara al Alcalde, quien dentro del termino sefialado por el 
Tribunal, debe proponer al Concejo Municipal la forma y oportuni
dad de dar cumplimiento a lo ordenado en la sentencia. El interesado, 
previa notificaci6n, debe aprobar o rechazar la proposici6n del Al
calde, y en este ultimo caso, el Tribunal fijara otro plazo para pre
sentar una nueva proposici6n. Si esta ultima tampoco fuese acep
tada por el interesado o el Municipio no hubiere presentado alguna, 
el Tribunal determinara la forma y oportunidad de dar cumpli
miento a lo ordenado por la sentencia. 

Ahora bien, si ~e trata de cantidades de dinero, el Tribunal, a 
petici6n de parte interesada, ordenara que se incluya el monto a 
paga1· en la partida respectiva en el pr6ximo o pr6ximos presupues-
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tos, a cuyo efecto enviara al Alcalde copia certificada de lo actuado. 
El monto anual de dicha partida no debe exceder del 5 % de los in
gresos ordinarios del presupuesto del Municipio. 

Agrega dicha norma que: 

"Cuando la orden del Tribunal no fuere cumplida o la partida prevista 
no fuere ejecutada, el Tribunal, a instancia de parte, ejecutara la senten
da Conforme al procedimiento ordinario rautado en el C6digo de Procedi
miento Civil". 

Este procedimiento ordinario es el de la ejecuci6n forzosa de 
acuerdo a los articulos 523 y siguiente del C6digo de Procedimiento 
Civil, en el cual se preve el embargo de bienes del deudor. Por 

• tanto, puede decirse que hay la posibilidad del embargo frente a los 
Municipios, por inejecuci6n de sentencia de condena a pagar sumas 
de dinero. 

Es cierto que dentro de los privilegios de la Republica, que en 
principio se aplican a los Municipios conforme al articulo 102 de 
la propia Ley Organica de Regimen Municipial "salvo las disposi
ciones en contrario contenidas en esta Ley", esta la que prescribe 
el privilegio de inembargabilidad de los bienes de la Reoublica, 
conforme al art. 46 de la Ley Organica de la Procuraduria General 
de la Republica. 

11 

Esta norma establece, en efecto: 

"Art. 46. Los bienes, rentas, derechos o acciones pertenecientes a la Re
publica, no estan sujetos a embargos, secuestros, hipotecas, ejecuciones 
interdictales, ni en general a ninguna medida de ejecuci6n preventiva o 
definitiva". 

Agrega el articulo que los jueces que conozcan de ejecuciones de 
sentencias contra la Republica, deben suspender en tal estado los 
juicios y deben notificar al Ejecutivo Nacional, por 6rgano deT Pro
curador General de la Republica, para que fije, por quien corres
ponda, los terminos en que haya de cumplirse lo sentenciado. 

Ahora bien, puede decirse que conforme al articulo 104 de la Ley 
Organica de Regimen Municipial el privilegio de la inembargabi
lidad de bienes del Municipio no resulta claramente establecido, 
desde el momento que la propia norma precisa la modalidad de 
ejf>cuci6n de la sentencia por las vias ordinarias. Sin embargo, en 
ca~o de un procedimiento judicial dP ejecuci6n contra un Municipio, 
si la ejecuci6n se refiere a bienes afectados a un uso publico o a un 
servicio publico, antes de su ejecuci6n debe el Juez notificar al Ejecu
tivo Nacional a fin de que se tomen las medidas necesarias para que 
no se interrumpa la actividad a que este af ectado el bi en. 

Sin embargo, respecto a estos otros entes publicos, si en un lapso 
de 60 dias no se tiene noticias de c6mo ejecutar el acto, el juez puede 
proceder a la ejecuci6n. 

.. 
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b'. La condena a kL entrega de bienes 

Si se trata de una condena a la entrega de bienes rige el articulo 
528, del C6digo de Procedimiento Civil que establece que si la sen
tencia hubiere mandado a entregar alguna cosa mueble o inmueble, 
"se llevara a ef ectos la entrega, haciendose uso de la f uerza publica, 
si fuera necesario". 

El principio lo recoge el articulo 104 de la Ley Organica de Regi
men Municipial respecto a los Municipios: en estos casos de entrega 
de bienes, el juez debe poner en posesi6n de la cosa a quien corres~ 
ponda, pero si los bi en es estuviesen af ectados a un uso publico, el 
Tribunal debe resolver el pago sustitutivo de la cosa, estableciendo 
un precio mediante peritos, asi como una indemnizaci6n por la im
posibilidad de realizar la entrega. 

b. Ejecuci6n de sentencias de condena de hacer o no hacer 

Ahora bien, si se trata de sentencias de condena a hacer, a no hacer 
o a deshacer, la ejecuci6n, por supuesto, corresponde en principio a 
la Administraci6n y sustitutivamente al juez. La ejecuci6n por parte 
de la Administraci6n, consiste en realizar la conducta a la cual se la 
condena. El juez dispone lo necesario para el restablecimiento de las 
situaciones juridicas y la Administraci6n debe realizar lo necesario 
para restablecerlas. Debe tenerse en cuenta, sin embargo, que ~e 
trata de situaciones juridicas subjetivas de un interesado que ha 
c:;ido rerurrente, por lo que el interesado no deberia quedar al margen 
del proceso de ejecuci6n. 

Por ello, en una sentencia de la Corte Primera de 04-11-83 aun 
cnando referida a la ejecuci6n de una cond~na a dar, la Corte des
tac6 el peligro de dejar "en manos de la Administraci6n, a espaldas 
del interesado, y sin proporcionarle oportunidad alguna de def ensa", 
la ejecuci6n del fallo por la propia Administraci6n 52• 

En el caso de las 6rdenes de hacer, es muy frecuente encontrarlas 
en las sentencias constitutivas y de condena en materia de carrera 
administrativa. Por ejemplo, conforme lo ha sostenido la Corte Pri
mera en sentencia de 19-12-84, la declaratoria de nulidad de un acto 
de remoci6n ilegal de un funcionario publico es "la reincorporaci6n 
del funcionario al cargo que ocupaba o a otro igual" 53• Por tanto, 
si Ia reincorporaci6n es a otro cargo igual, ella debe consultarse al 
particular recurrente, pues es evidente que no puede ser cualquier 
cargo igual, por ejemplo, en cualquier parte del pais. 

Ahora bien, a los efectos de asegurar la ejecuci6n de las senten
cias anulatorias y de condena por parte de Ia Administraci6n, incluso 
con participaci6n del recurrente y en virtud de ausencia de dispo-

52. Vease en RDP, N9 16, 1983, p. 185. 
53. Sentencia de 19-12-84, RDP, N9 20, 1984, p. 185. En igual sentido la Corte 

Suprema ha seiialado en otro caso que la consecuencia es la reincorporacion 
al registro de situaci6n en disponibilidad: sentencia de 23-2-83, RD P, 
N9 16, p. 110. 
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siciones legales expresa, la Corte Suprema de Justicia ha venido 
aplicando anal6gicamente el articulo 104 (anteriormente el Art. 81) 
de la Ley Organica de Regimen Municipal, que regula un sistema de 
ejecuci6n de sentencias condenatorias en contra de los Municipios. 

En ef ecto, en una serie de sentencias anulatorias de actos admi
nistrativos dictados por el Consejo de la Judicatura que desconocie
ron derechos de jueces a continuar la carrera judicial, para asegurar 
la ejecuci6n oportuna de la sentencia que contenia una condena a 
hacer ( reincorporar al cargo) , la Corte acudi6 a lo previsto en di cha 
norma. La primera de estas sentencias, dictada el 16-05-83 (ca.so 
Horacio M orates Longart), declar6 procedente la reincorporaci6n del 
recurrente a la carrera judicial y fij6 los terminos de ejecuci6n del 
fallo en los terminos siguientes: 

"Conforme a las re9las interpretativas establecidas en el articulo 49 del 
C6digo Civil, en virtud de las cuales cobra la analogia todo su relieve 
como fuente del derecho (sentencia de CSJ-SPA de 02-11-82) y en virtud 
de lo dispuesto en el articulo 81 de la Ley Organica de Regimen Munici
pal, el cual considera la Corte aplicable al caso de autos por tratarse de un 
supuesto semejante de ejecuci6n de un fallo judicial por el ente adminis
trativo autor del auto recurrido, se fija un termino de 30 dias continuos 
contados a partir de la fecha de publicaci6n de esta decision para que el 
Consejo de la Judicatura proponga a la Sala "la forma oportunidad" de 
dar cumplimiento a lo ordenado en esta sentencia las cuales, conforme al 
mismo texto legal, seran notificadas al interesado para que manifieste su 
aprobaci6n o rechazo. En este ultimo caso, fijara la Sala otro plazo para 
que el Consejo presente nueva proposici6n al respecto. Si esta tampoco 
fuera aprobada por el recurrente, o en ninglin momento el Consejo pre
sentare alguna, en uso de sus plenos poderes este Supremo Tribunal hara 
cumplir lo ordenado en el presente fallo, con arreglo a los procedimientos 
pertinentes" 54. 

En esta forma, la Corte reaccion6 contra incumplimientos ante
riores de decisiones de la propia Corte por parte del Consejo de la 
Judicatura (por ejemplo, lo decidido en la sentencia de 07-06-82, 
caso Hect-Or Zamora lzquerdo) 55, y se anticip6 a eventuales incum
plimientos. El mismo razonamiento y procedimiento de ejecuci6n lo 
dispuso la Corte en la sentencia de 18-07-83, en el caso Ana Marin 
de ,8uiz 56• 

Estas decisiones de la Corte Suprema no solo fijandole un plazo a 
la Administraci6n para ejecutar la condena de hacer, sino asegu
rando la participaci6n del interesado en el procedimiento de ejecu
ci6n, tienen una gran importancia y se configuran como un cambio 
radical de una doctrina, conforme a la cual el juez contencioso no 
podia imponerle plazos a la Administraci6n para que haga lo que 

54. Sentencia de 16-5-83, G.F., NQ 120, Vol. I, 1983, pp. 249-250. 
55. G.F. N9 116, Vol. I, 1982, pp. 413-414. 
56. Consultada en original. 
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debe. En efecto, en una sentencia de 08-08-83, la Sala Politico Admi
nistrativa seiial6: 

" ... escapa a los poderes de un juez contencioso-administrativo (aun de! 
mas alto nivel, como este Supremo Tribunal) limitado a juzgar sobre razo
nes de ilegalidad -entendiendo por ta! "lo contrario a derecho" (Art. 206 
de la Constituci6n )- interferir la funci6n administrativa que estuviere 
fundamentada en razones de oportunidad o de conveniencia -caso de cum
plimiento alternativo de sentencias, presente en autos - asi fuere por la 
sola via de fijaci6n de plazos. Semejante actuaci6n violaria el principio 
de la separaci6n de poderes, el cual -pese a la forma atenuada en que lo 
consagra el articulo 117 de la Constituci6n- continua informado de ma
nera preeminente nuestro Estado de Derecho, y en cuya virtud la funci6n 
administrativa, bajo el control de! juez, se entiende sin embargo indepen
diente de esta" ;)7. 

La ejecuci6n de las sentencias contencioso-administrativas, si bien 
rorresponde a la Administraci6n, es responsabilidad del juez, por 
lo que la fijaci6n de un plazo de ejecuci6n no debe verse como intro
misi6n en la funci6n administrativa, como la propia Corte Suprema 
ya lo ha aclarado. Por ello, de la posici6n inicial de la Corte de exigir 
a la Administraci6n la ejecuci6n de la sentencia solo "dentro de un 
termino racional" 58, se ha pasado a la aplicaci6n anal6gica del ar
ticulo 104 de la Ley Organica de Regimen Municipal para asegurar 
la ejecuci6n en plazos precisos y con la participaci6n del interesado 
recurrente 59 , e incluso, a la aplicaci6n del articulo 524 del C6digo 
de Procedimiento Civil, conforme al cual, una vez que haya quedado 
definitivamente firme la sentencia. el juez, a petici6n de parte inte
resada. ordenara la ejecuci6n de la sentencia fijando un lapso que 
no sera menos de 3 dias ni mayor de 10, para que el obligado efectlie 
el cumplimiento voluntario. 

D. Medios de ejecucion forzosa 

Ahora bien, ante el incumplimiento de la obligaci6n de hacer 
que le imponga a la Administraci6n una sentencia contencioso-ad
ministrativa, indudablemente que es el juez contencioso-administra
tivo el que debe asegurar la ejecuci6n. Para tales efectos, el ordena
miento juridico procesal preve multiples vias. 

En primer lugar, como hemos se:fialado, conforme a los articulos 
17 y 21 de! C6digo de Procedimiento Civil, el juez debe tomar todas 
las medidas necesarias establecidas en la Ley tendientes a prevenir 
o sancionar todo acto contrario a la majestad de la justicia, como 

57. Sentencia de 8-8-83, RDP, N9 16, 1983, p. 184. 
58. Sentencia de 7-6-82, caso Hector Zamora Izquierdo, G.F., N9 116, Vol. I, 

1982, p. 413-414. 
59. Setencia de 16-5-83, caso Horacio Morales Longarf, G.F., N9 120, Vol. I, 

1983, pp. 249-250. 
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seria una resistencia a ejecutar una sentencia, para lo cual puede 
hacer uso de la fuerza publica. Por ejemplo, si se trata de restablecer 
en su cargo a un funcionario destituido ilegalmente como consecuen
cia de una sentencia anulatoria (constitutiva) y de condena (a res
tituir al funcionario), el juez podria trasladarse a la oficina respec
tiva y proceder a restituir in situ a su cargo al funcionario. 

En segundo lugar, frente a culaquier incumplimiento y en virtud 
de que el juez debe hacer cumplir lo ordenado el interesado puede, 
conforme al articulo 607 del CPC, reclamar ante el juez en cuyo caso, 
el Juez debe resolver lo que considere justo. 

En este caso, si por ejemplo se trata de obligaciones de hacer, en 
los supuestos en los cuales proceda, si la decision judicial per se puede 
suplir el acto de la Administracion, el juez entonces puede sustituirse 
a ella y disponer directamente el r~stablecimiento de la situacion ju
ridica infringida. Por ejemplo, en un recurso contra una conducta 
omisiva de la Administracion en otorgar una constancia de habita
bilidad, la sentencia de condena consiste en una orden de hacer (otor
gar la constancia), por lo que su inejecucion puede llevar al juez a 
darle a su propia sentencia el valor juridico de tal Constancia, como 
ha sucedido en muchas ocasiones en casos seguidos ante los Tribu
nales Superiores Contencioso-Administrativos, y como en materia 
de solvencias de impuestos, ha sucedido ante los Tribunales respec
tivos, conforme al "amparo tributario" que regula el Codigo Orga
nico Tributario. 

Pero en estos supuestos, debe'tenerse en cuenta, ademas, que cuan
do se imponen en la sentencia obligaciones de hacer o de no hacer a la 
Administracion, y esta no ejecuta el fallo voluntariamente, el juez 
puede autorizar al recurrente interesado para hacer ejecutar el mis
mo la obligacion o para destruir lo que se haya hecho en contraven
cion a la obligacion de no hacer, a costa de la Administracion, todo 
ello conforme al· articulo 529 del Codigo de Procedimiento Civil. 

En tercer lugar, por supuesto, y conforme a la tradicion del con
tencioso-administrativo europeo, el juez puede obligar a la Adminis
tracion al cumplimiento de la sentencia mediante la imposicion suce
siva de multas, conforme a lo dispuesto en el articulo 17 4 "de la Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia, a los funcionarios que 
desacaten sus decisiones, y conforme al articulo 172, ordinal 1 Q de la 
misma ley a quienes irrespeten al Foder Judicial. 

Lamentablemente han sido frecuentes los casos de resistencia a la 
ejecucion de sentencias contencioso-administrativas, y en cambio no 
ha sido frecuente el uso de medios coercitivos por los jueces para 
hacer cumplir las sentencias. Por ello debe destacarse una reciente 
decision (caso Arquimedes Fajardo) en la cual la Corte Suprema 
reacciono contra el desacato a sus decisiones. En efecto, en fecha 
15-07-92, la Corte Suprema declaro la perdida de la investidura de 
un Alcalde y ordeno su desincorporacion del cargo, y en fecha 13-08-
92 decreto la ejecucion de la decision, ordenandole al Concejo Muni-
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cipal respectivo designar Alcalde, comisionando para ello a un Juez 
de Primera Instancia de la localidad respectiva. 

El Alcalde que habia perdido su investidura, sin embargo, el 
04-09-92 obtuvo un mandamiento de amparo de un Juez de Distrito 
de la localidad, el cual ignoro la sentencia de la Corte Suprema. 
Frente a ello, el 27-10-92 se solicito a la Corte procediera a la ejecu
cion forzada de la sentencia de 15-07-92, y la Corte para decidir, 
sefialo: 

"Antes de proveer acerca de lo solicitado, no puede esta Sala dejar de 
advertir el caso juridico provocado ccin repercusion de orden social, pro
ducto del evidente desaciato de una decision judicial dictada por el mas 
alto Tribunal de la Republica. Resulta para esta Sala inaceptable que una 
decision emanada de su seno, primero no se hubiese ejecutado voluntaria
mente y que, ademas, se haya hecho caso omiso de la orden de ejecucion 
dictada el 13-08-92. 

Con vista de tales circunstancias, corresponde a esta Corte, en esta 
oportunidad, exhortar a los jueces de la Republica, a los profesionales del 
derecho y a todo ciudadano que acude a solicitar justieia, que estan en el 
deber de darle cabal cumplimiento a las decisiones judiciales, respetando 
el orden jerarquico que la Constitucion y las leyes preven, asi como la 
competencia que a cada uno de los Tribunales corresponde, sin enervar 
ese orden". 

Como consecuencia del evidente desacato a su decision precedente, 
y constatando que se habia utilizado la institucion del amparo para 
burlar el orden juridico establecido, en una decision sin precedentes 
del 03-11-92, la Corte resolvio lo siguiente: 

1. Solicito al Consejo de la Judicatura la apertura de una averiguacion 
al Juez de Primera Instancia de la localidad respectiva, comisionado para 
ejecutar la sentencia, por no haber dado cumplimiento a la orden de 
ejecucion. 

2. lmpuso al mencionado Juez de Primera Instancia multa conforme 
al articulo 17 4 de su Ley Organica. 

3. Solicito al Consejo de la Judicatura la apertura de una averiguacion 
al Juez de Distrito que acordo el amparo constitucional a favor del 
Alcalde que habia perdido la investidura, ignorando la sentencia de la 
Corte Suprema. 

4. Solicito al Colegio de Abogados del Distrito Federal abrir un pro
cedimiento disciplinario al abogado del ex-Alcalde por haber transgredido 
normas de etica profesional, los deberes de lealtad y probidad que corres
ponden a las partes por actuar teniendo conciencia de la manifiesta falta 
de fundamento de su pretension, y realizar actos inutiles o innecesarios 
a la defensa del derecho que sostenia, conforme al articulo 170, ordinal 
2Q y 39 del Codigo de Procedimiento Civil. 

5. Impuso al mencionado abogado, multa conforme al ordinal 1 Q del 
articulo 1 72 de la Ley Organica de la Corte. 
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6. Solicit6 al Fiscal General de la Republica procediera a exigir res
ponsabilidad al ex-Alcalde por incumplir la decision de la Corte, incu
rriendo en los supuestos regulados en los ordinales 21' y 39 del articulo 
170 del C6digo de Procedimiento Civil; y ademas, 

7. lmpuso multa al ex-Alcalde conforme al articulo 172, ordinal 1 Q 

de la Ley Organica de la Corte ao. 

En es ta forma, en Venezuela, el ordenamiento j uridico concede al 
juez contencioso-administrativ-0 todas las posibilidades de hacer eje
cutar sus sentencias. Lo lamentable es que no siempre las usa, y en 
el citado caso, en realidad falt6 sancionar a quien mas culpa tenia en la 
inejecuci6n del fallo de la Corte: el Concejo Municipal que debi6 
haber designado al Alcalde, y que no lo hizo. 

60. Consultada en original. 
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LAS PRINCIP ALES A CCI ONES 
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVAS 





I. EL RECURSO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO DE 
ANULACION 

El recurso contencioso-administrativo de anulacion es un medio de 
impugnacion jurisdiccional de los actos administrativos; por tanto, 
es un acto del administrado dirigido a obtener la anulacion judicial 
de un acto administrativo por razones de contrariedad al derecho, 
y en su caso, la satisfaccion de pretensiones de condena, consecuen
cia de esa ilegalidad. 

Para el estudio de este recurso comenzaremos por analizar sus ras
gos f undamentales y entre ellos su distincion con otros medios de 
impugnacion jurisdiccional, y luego examinar su objeto, sus motivos, 
ef ectos, y su decision 1• 

1. RASGOS FUNDAMENTALES 

A. Caraeteristicas generales 

El recurso contencioso-administrativo de anulacion hemos dicho, 
es un medio de impugnacion de los actos administrativos por la via 
jurisdiccional y ante los organos de la jurisdiccion contencioso-ad
ministrativa. 

Como todo medio de impugnacion jurisdiccional es de orden pu
blico, y como consecuencia no solo no puede ser relajado por convenio 
entre particulares 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 han empleado respecto a determinados actos admi
nistrativos, la formula de que en relacion a los mismos "no habra 
recurso alguno", la jurisprudencia ha entendido que esa formula no 
suprime la posibilidad del recurso contencioso-administrativo de anu
lacion. 

En ef ecto, en sentencia de 20 de octubre de 1960 la antigua Corte 
Federal expuso : 

1. Vease Allan R. Brewer Carias, Las Instituciones Fundame:ntales dPl Dere
cho Adminiqtrativo y la Juriwpru,dencia Venezolana, Caracas, 1964, pp. 
390 y ss.; Estado de Derecho y Control Judicial, Madrid, 1987. 

2. Art. 6 del C6digo Civil. 

309 
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"Pasa Ia Corte a considerar la afirmacion del demandante de que el ar
ticulo 20 de la Ley (del Instituto Nacional de Cooperacion Educativa), al 
declarar inapelables las decisiones del Consejo Nacional Administrativo 
de! Instituto, priva a los afectlldos con esas decisiones del derecho de ser 
juzgados por sus jueces naturales. La Procuraduria de la Nacion, en su 
informe, hace las siguientes reflexiones acerca de esta denuncia: "En el 
caso contemplado en el articulo 20, considera esta Procuraduria que, al 
establecer la ley la inapelabilidad de la decision de alzada, esta diciendo 
que la vida gubernativa o administrativa se agota alli, es decir, que dicha 
decisio6n no puede ser apelada nuevamente para ante una autoridad supe
rior al Consejo Nacional Administrativo, puesto que en orden a jerarquia 
es el organo administrativo supremo dentro de su competencia. Sin em
bargo -agrega el informe- no es cierto, como dice el exponente, que 
dicha disposicion colida con el articulo 29 de la Constitucion Nacional, 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 
pueden ejercer el recurso extraordinario de nulidad establecido por la 
Constitucion". La Corte acoge esta conclusion porque, efectivamente, la 
Ley de! Instituto crea como autoridad suprema el Consejo N acional Ad
ministrativo al declarar 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 Institu~o, ;,e!!'lin 
el articulo lQ de la Ley que lo crea. Ese es el efecto de la dedaratoria de 
inapelabilidad del articulo 20, agotar la via administrativa, no impedir 
que los afectados con las decisiones de! Consejo Administrativo acudan 
por via de nulidad ante la autoridad judicial competente, si consideran que 
tales decisiones son ilegales o inconstitucionales =1". 

De esta sentencia de la Corte, claramente se refleja su criterio al 
respecto: cuando la Ley emplea la formula "no habra recurso algu
no", se refiere a los recursos administrativos y no a los recursos 
contencioso-administrativos. En otras palabras, se trata de la con
sagracion indirecta de que una decision agota la via administrativa 
y que contra la misma no procede ejercer ni el recurso jerarquico ni 

3. Vease CF, 20-10-60, NQ 30, 1960, pp. 48-49. Esta interpretacion por ejem
plo, la acogio Roberto Goldschmidt cuando, al comentar la Ley de Transito 
Terrestre de 1960, de la cual fue uno de los proyectistas, seiialo: "El ar
ticulo 35 admite la apelacion ante la autoridad administrativa inmediata
mente superior en el orden jerarquico, 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 resolvera desde el principio, incluso, acerca de la admi
sion de la apelacion. En la Camara de Diputados se ha agregado que contra 
la decision en segunda instancia no procedera recurso alguno, lo que solo 
se refiere a recursos administrativos, y no a los recursos eventualmente 
procedentes ante Ia Corte Federal, actualmente Corte Suprema de Justicia, 
de acuerdo con la Constitucion y la Ley Organica de dicha Corte". Vease 
Roberto Goldschmidt, "La Ley de Transito Terrestre de 1960", Revista de 
la Facultad de Vere.ho, Caracas, 1961, N9 21, p. 44. 
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el de revision o de reconsideracion, sin que implique, en ningun caso, 
la imposibilidad de intentar el recurso contencioso de anulacion, que 
como recurso de orden publico, es siempre procedente. Esta y no otra 
puede ser la interpretacion que de be darsele a di cha formula que rPs
pecto a algunos actos administrativos todavia se encuentra con fre
cuencia en nuestra legislaci6n administrativa 4 • 

Por otra parte, este caracter de orden publico del recurso conten
cioso-administrativo de anulaci6n impide que se pueda renunciar de 
antemano al derecho de recurrir en la via contenciosa, por ejemplo 
contractualmente. No sucede lo mismo respecto a los recursos admi
nistrativos, respecto a los cuales la Corte ha establecido que si es 
posible su renuncia contractual 3 , y ello porque nose trata de recursos 
j udiciales sino administrativos. 

Por otra parte, como medio de impugnaci6n de los actos adminis
trativos, el recurso contencioso-administrativo de anulacion solo pro
cede contra los actos administrativos de efectos generales o particu
lares unilaterales 6 y excepcionalmente contra actos administrativos 
bilaterales ;. Quedan excluidos, entonces, de este recurso los actos 
legislativos, judiciales y de gobierno, tal como ya lo hemos argu
mentado. 

Por ultimo, como todo medio de impugnaci6n, solo por ra:-:ones de 
contrariedad al derecho, y alegando motivos de inconstitucionalidad 
e ilegalidad, pueden impugnarse en el recurso contencioso-adminis
trativo de anulaci6n los actos administrativos unilaterales. Esta es la 
consecuencia fundamental de la sumisi6n de la Administraci6n al 
principio de legalidad administrativa. Por ello, el recurso contencioso
administrativo de anulaci6n tiene por objeto el control de la legali
dad de los actos administrativos. 

B. Distinci6n entre el recurso contencioso-administrativo de anulaci6n 
y otros medios de impugnaci6n judicial 

Es conveniente distinguir el recurso contencioso-administrativo de 
anulaci6n de otros medios jurisdiccionales de impugnacion que bus
can t:Pmbien el control de la legalidad de determinados actos juridicos 
emanados de entidades publicas. Nos referimos, entonces, al recurso 
de casacion y a la accion de inconstitucionalidad. 

Remos definido el recurso de casaci6n como aquel medio de im
pugnaci6n jurisdiccional, de caracter extraordinario, tendiente a anu-

4. No podemos estar de acuerdo, entonces, con la interpretaci6n que a esa 
formula de la antigua Corte Federal en sentencia CF., 15-10-54, G.F., N9 6 
(2:J. Etapa) 1954, p. 52, siguiendo una decision de Ia antigua Corte de Ca
saci6n. Si esa formula se encuentra en procedimientos judiciales, es correcta 
la interpretacion amplia. Pero no podemos hacer lo mismo respecto a los 
procedimientos administrativos. 

15. CF., 19-7-57, G.F., NQ 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. 
l. Art. 111 LOCSJ. 
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lar toda decision judicial ejecutoria que contenga una violaci6n de 
ley, como consecuencia de la 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 definici6n podemos observar la diferencia fundamental en
tre el recurso de casacion y el recurso contencioso-administrativo de 
anulaci6n: el primero es dirigido contra 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 res
pectivo actua como contralor de la legalidad. 

Por otra parte, en cuanto a las condiciones de admisibilidad, como 
el acto administrativo recurrido por el contencioso de anulacion, como 
la sentencia recurrida en casacion, deben ser actos que agoten las 
vias ordinarias respectivas. En el recurso contencioso-administra
ti.vo de anulaci6n, 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 refiere al procedimiento 9 y en cuanto a la legitimacion activa. 
Respecto a esta ultima, el recurso de casaci6n requiere ante todo que 
el recurrente haya sido parte en el proceso que origin6 la sentencia 
que se recurre. En cambio, en el recurso de anulacion, si bien se re
quiere ser titular de un interes legitimo, el recurrente no necesaria
mente tiene que haber actuado en el procedimiento de agotamiento 
previo de la via administrativa. El recurso administrativo, como 
medio de agotar la via administrativa, puede haber sido interpuesto 
por cualquier interesado, y el recurso contencioso tambien; aun cuan
do el recurrente sea distinto al interesado que introdujo el recurso 
administrativo que agoto la via administrativa. 

Por ultimo, debe sefialarse que si bien es cierto que ambos recursos 
son medios de control de la legalidad de actos del Estado, hay una 
mayor amplitud de control en el recurso contencioso-administrativo 
de anulaci6n, el cual procede por contrariedad al derecho, que en el 
recurso de casaci6n, cuyos motivos son mas limitados. 

Ahora bien, si bien es cierto que la distinci6n entre el recurso con
tencioso-administrativo de anulacion y el recurso de casacion no causa 
mayor problema o dificultad, no ha sucedido lo mismo en nuestro 
sistema juridico respecto a la distinci6n entre el recurso de anulacion 
y la accion de inconstitucionalidad, que en muchas oportunidades ha 
sido confundido con el recurso contencioso-administrativo de anu
lacion 10• 

El origen de la confusion radica, en primer lugar, en la imprecisa 
redacci6n que existia respecto a estas dos acciones o recursos en las 

8. Vease "El Proceso de lmpugnacion en el Recurso de Casacion", Revista 
Rayas (Organo de divulgacion juridica de los estudiantes de la Universidad 
Cat61ica Andres Bello), Nos. 7-8, 1962, p. 38. 

9. Art. 314 y ss. CPC. 
10. CFC-SF, 8-8-51, G.F., N° 8, 1952, pp. 213-220. 
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Constituciones anteriores a la actualmente vigente. En segundo lugar, 
a la interpretaci6n de la Corte, no siempre afortunada. 

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 aclarar la distinci6n entre "lo 
constitucional y lo administrativo". In ten to que lamentablemente que
d6 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 entender, 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 de la acci6n de inconstitucionalidad, como acci6n 
popular. La Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de 1976, 
sin embargo, cambi6 el esquema jurisprudencial de distinci6n de los 
recursos, segun el motivo de impugnaci6n y los actos recurridos, y 
estableci6, como hemos visto, dos tipos de procedimientos judicialPs 
de impugnaci6n de actos estatales: por uiia parte, el denominado 
"juicio de nulidad de los actos de efectos generales" ia; el cual <;e rP
fiere a todos los actos estatales de efectos generales o contenido nar
mativo (leyes o reglamentos), y conforme al cual se rigen mediante 
un procedimiento igual, tanto la acci6n de inconstitucionalidad de 
las leyes y otros actos normativos estatales de valor o rango de Lev 
como el recurso contencioso-administrativo contra los actos admi
nistrativos de efectos generales; y nor la otra, el denominado "iuicio 
de nulidad de los actos administrativos de ef ectos particulares" 14, el 
cual se refiere exclusivamente a esos actos estatales y conforme al 
cual se rige el procedimiento del recurso contencioso-administrativo 
de los actos administrativos de los efectos particulares. 

Consecuentemente, la distinci6n ante la acci6n de inconstitucionali
dad y el recurso contencioso-administrativo aun puede hacerse, pero 
distinguiendose en los extremos, por ejemplo, la acci6n popular contra 
una ley, de un recurso contra un acto administrativo de efectos par
ticulares. En cambio, si se trata de una impugnaci6n de un acto ad
ministrativo de efectos generales la distinci6n con la acci6n de in
constitucionalidad 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 la acci6n de 
inconstitucionalidad, segun la Constituci6n vigente, pueden ser re
curridos "los actos de los cuerpos legislativos" que colidan con la 

11. CFC-SF, 8-8-51, Idem. 
12. Vease Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones Fundamentales ... cit., 

p. 3116. 
13. Arts. 112 y ss. LOCSJ. 
14. Arts. 121 y ss. LOCSJ. 
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Constitucion, donde estan incluidas las Leyes 15 los Reglamentos y 
"los demas actos del Ejecutivo N acional cuando sean violatorios de la 
Constitucion", que son los actos de gobierno iG. Es decir, que por 
la accion de inconstitucionalidad solo pueden recurrise las !eyes, los 
actos de los Cuerpos Legislativos dictados en ejecuci6n directa de la 
Constituci6n, los Reglamentos de! Ejecutivo Nacional y los actos 
de gobierno. 

En la expresi6n "demas actos de! Ejecutivo Nacional cuando sean 
violatorios de la Constituci6n'', solo pueden incluirse los actos de 
gobierno, ya que los actos administrativos de! Ejecutivo N acional 
cuando sean ilegales (inconstitucionales o ilegales propiamente di
chos) tienen su recurso propio que es el contencioso-administrativo 
de anulaci6n 17• 

Observamos que la acci6n de inconstitucionalidad esta reservada 
a aquellos actos de una importancia general que afecte a los intereses 
publicos y generales. Los unicos actos administrativos que pueden 
recurrirse por esta acci6n de inconstitucionalidad, son los Reglamen
tos del Ejecutivo Nacional, pues como hemos sefialado, los actos de 
gobierno no son administrativos. 

Por tanto la Corte Suprema, tradicionalmente habia considerado 
inadmisible e improcedente solicitar la nulidad por la via de la acci6n 
de inconstitucionalidad de un acto administrativo de efectos indivi
duales. Esto Io habia declarado expresamente la Corte Suprema de 
Justicia al afirmar que "la situaci6n particular y concreta que se 
deriva de! acto administrativo no es susceptible de ser impugnada 
por via de accion popular y directa de inconstitucionalidad", propia 
de los actos generales del Poder Publico 1 ~. 

No podia por tanto, en nuestro concepto, interpretarse el ordinal 6° 
de! articulo 215 de la Constituci6n que atribuye a la Corte facultad 
para "declarar la nulidad de los reglamentos y demas actos del Eje
cutivo Nacional cuando sean violatorios de la Constitucion", en Pl 
sentido de incluir en esos "demas actos del Ejecutivo Nacional" los 
actos administrativos individuales. Estos "otros actos" de! E.iecutivo 
Nacional solo pueden ser los actos de gobierno, ya que los actos ad
ministrativos de caracter individual tienen su control nato, sea de 
ilegalidad propiamente dicha o de inconstitucionalidad, en la juris
diccci6n contencioso-administrativa. 

En efecto, hemos expresado multiples veces que esta competencia 
para declarar la nulidad de los actos administrativos generales o in
dividuales "contrarios a derecho", donde se incluyen los vicios de 
ilegalidad e inconstitucionalidad y que constituyen todos violaciones 
al principio de la legalidad administrativa, corresponde a los 6rganos 
de la jurisdicci6n contencioso-administrativa. Por tanto, un acto re
glamentario del Ejecutivo Nacional puede ser impugnado por la via 

15. Art. 215, ordinales 3 y 4 de la Constituci6n. 
16. Art. 215, ordinal 6 de la Constituci6n. 
17. Art. 215, Ord. 7. Vease lo expuesto en el Torno VI. 
18. CSJ-PA, 15-3-62, G.F., N9 35, 1962, pp. 203-204. 
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de la accion de inconstitucionalidad, 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 dis
tincion sigue siendo valida e importante, no por los procedimientos 
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 J usticia. 

En cambio, un acto administrativo de efectos particulares solo pue
de ser impugnado por la via del recurso contencioso-administrativo 
de anulacion dentro del lapso de caducidad determinado, alegandose 
vicios de inconstitucionalidad o ilegalidad, pues ambos vicios consti
tuyen contrariedad al derecho, y ambos vicios entran en lo que hemos 
dPnominado genericamente, ilegalidad. 

Ahora bien, no todo motivo de inconstitucionalidad puede alegarse 
en la jurisdiccion contencioso-administrativa, pues solo pueden es
grimirse motivos de inconstitucionalidad que impliquen violacion di
re<:ta de una norma constitucional. Un acto administrativo individual 
que establezca, por ejemplo, una discriminacion por razon de la raza, 
el credo o la condicion social, es un acto administrativo que viola 
directamente el articulo 61 de la Constitucion y por tanto a pesar de 
que no haya propiamente una ley violada, es un acto susceptible de 
ser declarado nulo por la jurisdiccion contencioso-administrativa. Sin 
embargo, cuando se trata de una violacion indirecta de la Constitu
cion la que afecta al acto, y se trata de una incompetencia, no es 
posible alegar por si solo los motivos de inconstitucionalidad, consis
tentes 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 i<i. 

Por ello la Corte Suprema de Justicia habia afirmado que "estando 
sometido el recurso contencioso-administrativo al lapso de caducidad 
de seis meses, pasado el cual no podra ya ejercerse, mal podria en
tonces recurrir al medio de la accion de inconstitucionalidad para mo
dificar el acto administrativo definitivamente firme" 20• 

En cuanto al recurrente, la distincion por supuesto es basica, en 
la accion de inconstitucion'alidad. Ha sefialado la antigua Corte Fe
deral, "puede ser ejercido por via de accion popular que corresponde 
a todos y cada uno de los individuos 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 admi-

19. Allan R. Brewer-Carias, Las lnstituciones Fundamentales . .. , cit., pp. 396-
397. 

20. CSJ-PA, 15-3-62, G.F., N° 35, 1962, pp. 203-204. 
21. CF, 14-3-60, G.F., N9 27, 1960, pp. 129-131, Art. 112 LOCSJ. 
22. Art. 121 LOCSJ. 
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nistrativo de ef ectos general es, el recurrente solo necesitara alegar 
un simple interes 2:i. 

Por ultimo, debe sefialarse en cuanto al procedimiento, que la 
acci6n de inconstitucionalidad es, por escala, imprescindible 24 • El 
recurso contencioso-administrativo de anulaci6n tiene, por el contra
rio, un lapso fijo de caducidad, excepci6n hecha cuando se recurre un 
acto administrativo de caracter general 25 • 

Por otra parte, la acci6n de inconstitucionalidad debe intentarse 
ante la Corte Suprema de Justicia en Corte Plena 26 , constituyendo 
la jurisdicci6n constitucional en el Derecho venezolano. En cambio, 
el recurso contencioso-administrativo de anulaci6n corresponde a la 
Sala Politico-Administrativa de la misma 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 sefialado, la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia, en el Capitulo II del Titulo V relativo a los 
procedimientos, al ref erirse al procedimiento contencioso-adminis
trativo de anulaci6n lo clasifica en dos categorias: "los juicios de 
nulidad de los actos de efectos generales" ! 8 y "los juicios de nulidad 
de actos administrativos de efectos particulares" 29 • Por tanto, tra
tandose de actos administrativos y del recurso contencioso-adminis
trativo de anulaci6n, resulta esencial la distinci6n entre actos admi
nistrativos de efectos generales y actos administrativos de efectos 
particulares :io. Sin embargo, la ley no es totalmente clara al estable
cer la distinci6n. En efecto y lamentablemente, tanto el texto de la 
Ley como su Exposici6n de Motivos incurren en una imperfecci6n, 
al confundir los "actos de efectos generales" con los "actos genera
les" y los "actos de efectos particulares" con los "actos individuales", 
cuando en realidad se trata de dos clasificaciones de los actos juri
dicos estatales totalmente distintas, basadas, una en relaci6n al nu
mero de destinatarios del acto y la otra en relaci6n a sus efectos. 

23. Art. 112 LOCSJ. 
24. CF, 13-3-56, G.F., NQ 11, 1956, pp. 107 y SS. CF, 30-7-57, G.F., NQ 17, 1957, 

pp. 57 y ss. Art. 134 LOCSJ. 
25. Art. 134 LOCSJ 
26. Art. 216 de la Constituci6n y Art. 42, Ord. 1 Q_gQ de la LOCSJ. V ease lo 

expuesto en el Torno VI. 
27. Art. 206, 215 de la Constituci6n y Art. 42 de la LOCSJ. 
28. Arts. 112 a 120 LOCSJ. 
29. Arts. 121 a 129 LOCSJ. 
30. V ease lo expuesto en Allan R. Brewer-Carias, El control de la Constitu

cionalidad de los actos 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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En ef ecto, una primera clasificaci6n de los actos es ta tales atiende 
exclusivamente al numero de sus destinatarios, segun que sean una 
pluralidad de sujetos o un solo sujeto de derecho. Bajo este angulo, 
los actos estatales se clasifican en generales e individuales. Los actos 
generales son los que estan dirigidos a una pluralidad de destinata
rios, determinados o indeterminados; y estos actos generales pueden 
ser o de efectos generales, es decir, de contenido normativo, 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 
individuales 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 determinado o determinable de sujetos; 
un acto individual, 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 gene
rales" es decir, de contenido normativo y que, por tanto, crean, 
declaran, modifican o extinguen situaciones juridicas genera.les y 
los actos "de efectos particulares" que son aquellos de contenido 
no normativo, es decir, que crean, declaran, modifican o extinguen 
situaciones juridicas particulares. Ba.io este angulo, la clasificaci6n 
de los actos administrativos puede realizarse asi : los actos de ef ect.os 
generales son los de contenido normativo, dirigidos a un numero in
determinado e indeterminable de sujetos; en cambio, los actos de 
ef ectos particulares son de contenido no normativo y estos a su vez, 
pueden ser o actos generales, dirigidos a un grupo determinado o de
terminable de personas, o actos individuales, 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 efec
tos particulares pueden ser tanto generales coma individuales. Por 
ello, las dos clasificaciones de los actos juridicos-estatales no pueden 
identificarse ni confundirse, pues los criterios utilizados para las 
mismas son distintos. Por tanto, no es posible identificar la distin
ci6n entre acto administrativo general y acto administrativo indi
vidual, con la de acto administrativo de efectos generales y acto 
administrativo de efectos particulares y como consecuencia, no es lo 
mismo acto administrativo general que acto administrativo de efec
tos generales; como tampoco es lo mismo, el acto administrativo in
dividual que acto administrativo de efectos particulares. 

Sin embargo, frente a estas dos distinciones sefialadas, la Ley Or
ganica de la Corte Suprema de Justicia, las desconoce y establece una 
incorrecta identificaci6n entre las diversas categorias de actos al 
establecer la distinci6n basica de los procedimientos, utilizando, in-
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distintamente, las expresiones "acto general" 31 y "actos de efectos 
generales" 32, y "acto individual"~~ y "actos de efectos particulares" 34 

como si se tratase de lo mismo. 
Frente a esta confusion de terminos se impone, por tanto, la nece

sidad 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 generales" 
y el establecido en la Seccion Tercera del Capitulo II del Titulo V 
"De los juicios de nulidad de los actos administrativos de efectos 
particulares". Ante todo surge una pregunta: z, es que no hay otros 
actos estatales de efectos particulares distintos a los actos adminis
trativos? Por supuesto que los hay, tales como algunos actos privati
vos de las Camaras Legislativas, las leyes de contenido no norma
tivo y algunos actos de gobierno. Para impugnarlos z, Que procedi
miento debe seguirse? En estos casos, al tratarse de actos de ejecucion 
directa de la Constitucion, impugnables por inconstitucionalidad con
forme a la misma Constitucion. 

Pero frente a la distincion de los actos estatales a los efectos de 
los procedimientos, estimamos que puede sostenerse, sin la menor 
duda, que la distincion que establece la nueva Ley Organica entre 
dichos procedimientos esta basada en el contenido normativo o no 
normativo de los actos, por lo que en ella se identifican los actos de 
efectos generales (mal llamados en ciertas normas "actos genera
les") con los de contenido normativo y a los actos de efectos particu
lares con los de contenido no normativo. Por ello discrepamos del 
criterio de la Exposicion de Motivos de la Ley Organica cuando afirma 
que la nocion de "actos de efectos generales" que recoge la lay, in
cluye actos normativos 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 efectos 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, esta sometido a un lapso de caducidad de 6 meses y a una 
legitimacion activa reservada al titular de un interes legitimo, per
sonal y directo. Y precisamente, la existencia de la accion popular 
en el recurso contra los actos de efectos generales solo se justifica 
por el contenido normativo, erga omnes de los mismos. Identificar 
la expresion actos de efectos generales (normativos) con acto gene
ral (normativo o no) como se ha hecho, implicaria abrir el recurso 

31. Art. 134. 
32. Art. 112. 
33. Art. 42, Ord. 10. 
34. Art. 121. 
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de inconstitucionalidad contra un acto de efectos particulares, gene
ral y no normativo, lo cual no se ha admitido jamiis en Venezuela. 

Con base en esto, sostenemos, entonces, que el recurso contencioso
administrativo de anulaci6n contra los actos administrativos de efec
tos 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 situac:i6n jurid'ca creada por el acto cuya va
lidez 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" 35. 

A pesar de la importancia de esta clasificaci6n de los actos admi
nistrativos, con evidentes efectos adjetivos, su tratamiento no ha sido 
uniforme ni constante en la jurisprudencia, sino mas bien casuistico 
y sin uniformidad. 

Se destaca, en todo caso, la sentencia dictada por la Sala Politico
A dministrativa de la Corte Suprema de 24-4-80 (Caso Fiscal Gene
ral de la Republica) en la cual puede decirse que se adopt6 la distin
ci6n que proponemos. La Corte sefial6: 

"se ha ejercido en el caso de autos la acci6n de nulidad prevista en el 
articulo 112, Secci6n Segunda, Capitulo II del Titulo V de la Ley Organica 
de la Corte Suprema de Justicia. Esta acci6n es procedente contra actos 
como el impugnado por el Fiscal Geenral de la Republica que, por ser de 
caracter normativo, sus efectos son generales, es decir, afectan a toda 
la ciudadania, y por ello tienen pautado un procedimiento especial de im
pugnaci6n en sede jurisdiccional, cuyas caracteristicas mas resaltantes 
estriban en la imprescriptibilidad de la acci6n de nulidad (Art. 134 LOCSJ) 
y la cualidad generica de cualquier ciudadano para intentar la (acci6n 
popular). 

Frente a esta acci6n de nulidad, el propio texto organico de este Supremo 
Tribunal consagra un medio especifico de impugnaci6n de los actos admi
nistrativos de efectos particulares: el recurso contencioso-administrativo 
de anulaci6n previsto en el articulo 121, Secci6n Tercera de! mismo papi
tulo II, Titulo V. De la naturaleza particular de estos actos, es decir, de 
su afectaci6n a un solo individuo a un numero determinado o identificable 
de personas, deriva precisamente la exigencia contenidas en la Ley, de 
un interes personal, Jegitimo y directo en impugnar el acto de que se trate 
(Art. 121) y un lapso de caducidad de seis meses para in ten tar el rec.11rso 
(Art. 134) ... " 36. 

35. Vease sentencia de la CSJ-SPA de 2-11-67 en G.F., NQ 58, 1967, pp. 38-39. 
36. Consultado en original. 
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Por otra parte, entre las sentencias que han considerado el tema en 
general, debe destacarse Ia de Ia Corte Primera de Io Contencioso-Ad
ministrativa de 1-6-82, en Ia cual se sefialo lo siguiente: 

"La Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia distingue solamente lo 
que atafie el recurso de nulidad por ilegalidad, entre los que se destinan 
a los actos de efectos generales y los que se destinan a los actos de efectos 
particulares, por lo cual es menester determinar, de acuerdo con dicho 
texto, a cual de las categorias corresponde el caso presente. 

La doctrina venezolana imperante, al interpretar la normativa citada, 
opina que actos de efectos generales son tan solo aquellos de contenido 
normativo. Los actos de efectos particulares son los que carecen por el 
contrario dicho contenido, aun cuando puedan estar dirigidos a un grupo 
numeroso de sujetos. Brewer-Carias distingue asi en esta segunda catego
ria entre los actos generales de efectos particulares que son los dirigidos 
a un grupo determinado o determinable de personas y los actos individua
les de efectos particulares dirigidos a un sujeto especifico de derecho (El 
Control J urisdiccional de los Poderes Publicos en Venezuela, U CV., pp. 172 
y ss.). Otra opinion expresa que actos de efectos generales en una nocion 
analoga a la de actos generales, esto es, aquel que crea, modifica o extin
gue situaciones subjetivas o realiza declaraciones de certeza legal respecto 
a una colectividad indeterminada de personas. El acto de efectos indivi
duales, o acto particular, realiza los mismos efectos pero en relaci6n con 
una 0 mas personas determinadas 0 determinables (vease opinion del 
Fiscal General de la Republica expuesta en el expediente N9 79-573 de 
este Tribunal, pp. 212 y ss.). De todo lo anterior se evidencia que el ca
racter de acto de efectos generales implica para la doctrina 0 bien el caracter 
normativo contenido en el mismo, o bien el caracter indeterminado de los 
destinatarios" :H. 

De esta sentencia deriva, en todo caso, el criterio de que el acto 
administrativo de efectos generales puede caracterizarse sea por su 
contenido normativo, sea por el caracter indeterminado de sus desti
narios. Y asi, casuisticamente se ha apreciado por la Corte Supre
ma en varias decisiones; por ejemplo, en las sentencias de 15-11-90 
(caso Aucarte) y de 9-5-91 se califico un acto cuyos destinatarios eran 
indeterminados co mo acto de ef ectos generales, independientemente 
de su contenido normativo 38• Asi mismo, en Ia sentencia de Ia Corte 
Suprema de 12-5-92 ( caso Soto Luzardo) un acto de convocatoria a 
concurso de funcionarios, a pesar de ser un acto general de ef ectos 
particulares, se lo califico como de "efectos generales" 39• Asi mismo, 
en el Voto Salvado a la sentencia de la Corte Suprema en el caso de 
las elecciones de Sucre y Barinas de 15-2-93, la Magistrada disidente 
(H. Rondon de Sanso) considero, en nuestro criterio incorrectamente, 
que el acto del Consejo Supremo Electoral de convocatoria a eleccio-

37. Vease en RDP, N9 11, 1982, p. 129. 
38. Vease en RDP, N9 44, 1990, p. 123 y NQ 46, 1991, p. 106. 
39. Consultada en original. 
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nes era un "acto de ef ectos general es" cuyos ef ectos no podian sus
penderse. Al contrario, dicho acto es un acto general de efectos par
ticulares, y sus efectos si podian suspenderse 40• 

En todo caso, y concentrandonos al contencioso-administrativo de 
anulacion de los actos administrativos, conforme a la Ley Org{mica 
debe distinguirse entre el contencioso-administrativo de los actos 
administrativos de efectos generales (accion popular) y el conten
cioso-administrativo de los actos de efectos particulares, lo que ha
remos con base en la clasificacion que hemos adoptado, que es Ia 
unica, en nuestro criterio, que justifica procesalmente, en el caso del 
juicio de nulidad de los actos de efectos generales, la ausencia de 
lapso de caducidad, la popularidad de la accion y la no suspension 
temporal de sus efectos. 

2. EL OBJETO DEL REjCURSO CONTENCIOSO-ADMINJSTRATIVO 
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° 
y la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia en sus articulos 42, 
ordinales 10° y 12°, y 121 y siguientes. Sohre esto no hay lugar a 
dudas. Por tanto, quedan excluidos del recurso contencioso-adminis
trativo de anulacion, los actos legislativos, los actos judiciales y los 
actos de gobierno. Por otra parte, si solo los actos administrativos 
pueden ser objeto de un recurso contencioso-administrativo de anu
lacion, quedan excluidos del recurso contencioso-administrativo de 
anulacion, Ios hechos juridicos y los actos materiales de la Adminis
tracion. Como lo ha dicho la Corte, 

"Son las decisiones de la Administraci6n Publica y no sus hechos los que 
pueden impugnarse por recurso jurisdiccional con el fin de lograr su revo
caci6n o anulaci6n. Los hechos pueden ser causa de un interdicto, o de una 
acci6n por indemnizaci6n de dafios y perjuicios, o de una denuncia o acu
saci6n penal; pero es imposible aceptar que puedan ser fundamento de ta! 
recurso jurisdiccional administrativo" 41. 

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 excluidos del recurso contencioso-admi
nistrativo de anulacion 42• 

40. Consultada en original. 
41. CF, 2-6-58, G.F., NQ 20, 1958, pp. 108-111. 
42. Al efecto, en sentencia de 9 de abril de 1950, la antigua Corte Federal se

fial6: "La Hamada decision apelada comprende explicitamente la constata
ci6n de una diferencia de precio e implicitamente la afirmaci6n de que, en 
concep~o de la naci6n, la compafiia constructura eR deudora de aquella por 
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Pero si bien es claro que el recurso contencioso-administrativo solo 
procede contra los actos administrativos, ello plantea la necesidad de 
precisar, en el ordenamiento venezolano, la noci6n de acto adminis
trativo. Para ello resulta necesario encuadrar previamente el tema 
dentro <lei principio de la separaci6n organica de poderes y de las 
diversas funciones del Estado 4·\ y luego analizar los diversos crite
rios y principios que se han venido elaborando sobre la noci6n del 
acto administrativo como objeto del recurso contencioso-administra
tivo de anulaci6n. · 

A. La separacion organica de poderes y las f unciones del Estado 

Si bien puede decirse que en Venezuela rige el principio de la sepa
raci6n organica "de poderes" en el sentido de que el ordenamiento 
constitucional distingue, a nivel nacional, los 6rganos que ejercen el 
Poder Legislativo (el Congreso), de los 6rganos que ejercen el Poder 
Ejecutivo (el Presidente de la Republica y demas 6rganos de la Ad
ministraci6n Publica), y de los 6rganos que ejercen 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 
seiialado reiteradamente, la division de la Potestad Estatal (el Poder 
Publico) en ramas y la distribuci6n de su ejercicio entre di versos 
6rganos, no coincide exactamente con la "separaci6n" de las funcio
nes estatales 44• Por tanto, el hecho de que exista una separaci6n 
organica "de poderes" no implica que cada uno de los 6rganos que los 
ejercen tengan, necesariamente, el ejercicio exclusivo de ciertas fun
ciones, pues, paralelamente a las "funciones propias" de cada 6rgano 
<lei Estado, estos ejercen funciones que por su naturaleza son simila-

el monto de esa diferencia. . . Ahora bien, examinando detenidamente esta 
Corte las actas del expediente, encuentra que no existe en el caso de autos 
decisi6n o resoluci6n alguna del Contralor al respecto, que constituya for
malmente un acto administrativo que pueda ser objeto del recurso, pues 
lo que hace dicho func'onario es encontrar una diferencia de prec:io en el 
contrato celebrado y participarlo a los organismos del Ministerio de Obras 
Publicas para su debido conocimiento y a los fines del 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 referido contrato de construc
ci6n, pero sin configurar ninguno de los actos de la Contraloria ... ", l'F, 
9-1-59, G.F., N\> 20, 1959, pp. 62-63. 

Por tanto, los actos materiales de la Administraci6n, por no constituir 
ac.tos administrativos, tampoco son susceptibles de recurso. 

43. Vease Allan R. Brewer-Carias, "Estudio sobre la impugnaci6n ante la ju
risdicci6n contencioso-administrativa de los actos administrativos de re
gistro", Doctrina PGR 1975, Caracas, 1976, pp. 139 y ss. 

44. Cfr. por ejemplo, sentencia de la CF de 19-6-53 en G.F., N9 1, 1953, p. 77; 
y sentencias de la CSJ en SP A de 18-7-63 en G.F., N\> 41, 1963, pp. 116 y 
117; de 27-5-68 en G.F., N\> 60, 1969, pp. 115 y ss.; y de 9-7-69 en G.F., 
N9 65, 1969, pp. 70 y ss. 
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res a las que ejercen otros 6rganos estatales 45 , o en otras palabras, 
paralelamente a sus funciones propias, realizan funciones distintas a 
aquellas que les corresponden por su naturaleza 46• 

El concepto de funciones del Estado es, por tanto, distinto al de 
poderes del Estado. El Poder Publico, sus ramas o distribuciones, 
constituye en si mismo una situaci6n juridica constitucional, indivi
dualizada, 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 inherentes al Es
tado 47 • La noci6n de Poder es entonces previa a la de funci6n: esta se 
manifiesta como una tarea estatal especifica realizada en ejercicio 
del Pod er Pub Ii co (de una de sus ramas o distribuciones), por lo 
que no puede existir una funci6n 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 funci6n son, por 
tan to, distintos elementos en la actividad del Estado: el Poder Pu
blico como situaci6n juridica constitucional, tiene su fuente en la 
propia Constituci6n y existe la posibilidad de ejercerlo desde el mo
mento en que esta establecido en ella; la funci6n estatal, en cambio, 
presupone siempre el ejercicio del Poder Publico por un 6rgano del 
Estado, y solo cuando hay ejercicio concreto del Poder Publico es que 
se realiza una funci6n estatal. 

Ahora bien, como ya se ha dicho anteriormente en el mundo con
temporaneo pueden distinguirse cuatro funciones basicas : la funci6n 
creadora de normas juridicas de efectos generales (funci6n norma
tiva); la funci6n de conducci6n y ordenaci6n politica del Estado 
(funci6n de gobierno); la funci6n a traves de la cual el Estado entra 
en relaci6n con los particulares, como sujeto de derecho, gestor del 
interes publico (funci6n administrativa); y la funci6n de resolver 
o de resoluci6n de controversias entre partes, declarando el derecho 
aplicable a casos concretQs (funci6n jurisdiccional). Al ejercicio de 
estas cuatro f unciones basicas del Estado, la funci6n normativa; la 
funci6n de gobierno; la funci6n administrativa; y la funci6n juris
diccional, pueden reconducirse todas las activida,__des del Estado. Estas 
funciones, realizadas en ejercicio del Poder Publico por los 6rganos 
estatales, sin embargo, generalmente no estan encomendadas con ca
racter exclusivo a difirentes 6rganos, sino que se ejercen por varios 
de los 6rganos estatales. 

En efecto, la funci6n normativa en el Estado contemporaneo es 
aquella actividad estatal que se manifiesta en la creaci6n, modifica
ci6n o extinci6n de normas juridicas de validez general 48• La funci6n 

45. V. Cfr. La sentencia de la CF de 19-6-53 en G.F., N° 1, 1953, p. 77; y la 
sentencia de la CSJ en SPA de 18-7-63 en G.F., N° 41, 1963, p. 116. 

46. V. Sentencias de la CSJ en SP A de 18-7-63 en G.F., NQ 41, 1963, pp. 116 
y 117; de 27-5-68 en G.F., NQ 60, 1969, p. 115; y 9-7-69 en G.F., N9 65, 
1969, p. 70. 

47. Cfr. Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones fundamentales de! Derecho 
Administrativo y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas, 1964, pp. 105 y ss. 

48. Cfr. Sentencia de la CSJ en SPA de 18-7-63 en G.F., NQ 41, 1963, p. 116. 
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normativa del Estado, en esta forma, si bien se atribuye como fun
ci6n propia 8t los 6rganos que ej ercen el Pod er Legislativo, es decir, 
:i las Camaras Legislativas, se realiza tambien por otros 6rganos 
del Poder Publico. -

En efecto, ante todo debe destacarse que la potestad de dictar !eyes, 
en el ambito nacional, corresponde a las Camaras Legislativas actuan
do como cuerpos colegisladores 49, siendo estas leyes, por su genera
lidad e imperatividad, el tipo ideal de actos dictados en ejercicio de 
la funci6n legislativa. Pero en el ordenamiento 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 50, y ciertos 
Tribunales de la Republica al dictar los reglamentos reguladores de 
las respectivas circunscripciones judiciales 51 • Por tanto, la funci6n 
normativa, como actividad privativa e inherente del Estado mediante 
la cual sus 6rganos pueden crear, modificar o extinguir con caracter 
general las normas del ordenamiento juridico, se ejerce por los tres 
grupos de 6rganos estatales en ejercicio del Poder Publico; por las 
Camaras Legislativas, actuando como cuerpos colegisladores, en ejer
cicio del Poder Legislativo Nacional; por el Presidente de la Repu
blica y ciertos 6rganos ejecutivos, en ejercicio del Poder Ejecutivo 
Nacional; y por ciertos Tribunales de la Republica, en ejercicio 
del Poder Judicial. La funci6n normativa, por tanto, si bien es una 
"funci6n propia" de las Camaras Legislativas, no es una funci6n 
privativa y exclusiva de ellas, pues los otros 6rganos estatales tam
bien la ejercen. Sin embargo, lo que si es funci6n privativa y exclu
siva de las Camaras Legislativas, es el ejercicio de la funci6n nor
mativa en una forma determinada: en ejecuci6n directa de atribu
ciones constitucionales, mediante la emisi6n de cjertos actos estatales 
denominados Leyes. En efecto, solo las Camaras Legislativas actuan
do como cuerpos colegisladores pueden dictar leyes; y solo ellas pue
den crear normas juridicas generales ejerciendo atribuciones esta
blecidas directamente en la Constituci6n, sin condicionamiento legal 
alguno. Los otros 6rganos estatales que ejercen la funci6n normativa, 
si bien realizan una funci6n creadora dentro del ordenamiento juri
dico, ello lo hacen a traves de actos administrativos de efectos gene
rales, y bajo el condicionamiento de las Leyes y nunca en ejercicio 
directo e inmediato de una norma Constitucional :12• En otras pala
bras, las leyes son actos de ejecuci6n directa de la Constituci6n y de 
rango legal; los reglamentos y actos administrativos de efectos gene-

49. Art. 162 de la Constituci6n. 
50. Art. 190, Ord. SQ y 10 de la Constituci6n. 
51. V. Ley Organica del Poder Judicial, Art. 77, A, 8. 
52. Inclusive en los casos en que el Presidente de la Republica puede mediante 

Decretos, modificar las Leyes (Decretos-Ley conforme al Art. 190, Ord. 89), 
requiere previamente de una ley especial habilitante, que es la directamente 
ejecutada. 
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rales son actos de ejecuci6n directa de la legislaci6n y de rango sub
legal 53• 

Pero aparte de la funci6n normativa, en el Estado contemporaneo 
ha ido delineandose 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 
Gobierno de la Republica 54• A traves de esta funci6n de gobierno, 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 55• La 
caracteristica fundamental de esta funci6n del gobierno es que esta 
atribuida al Presidente de la Republica, es decir, al nivel superior de 
los 6rganos que ejercen el Poder Ejecutivo, no pudiendo otros 6rga
nos ejecutivos ejercerla. Los 6rganos que ejercen el Poder Ejecutivo 
en esta forma, realizan fundamentalmente dos funciones propias: 
la funci6n de gobierno y la funci6n administrativa 56• La funci6n de 

53. El caracter sub-legal de los Reglamentos surge inclusive, en aquellos casos 
en que el Reglamento, en virtud de delegacion legislativa, complementa la 
ley. En estos casos, el Reglamento se dkta en ejecucion directa de la ley 
y no de la Constitucion, por lo que nunca podria tener igual rango que la 
ley. Al contrario, la Corte Suprema de Justicia ha seiialado lo siguiente: 
"La ley de materia (Ley de Pilotaje) solo contiene disposiciones que, por 
su caracter general, pueden aplicarse a todas las zonas de pilotaje actual
mente existentes o que se creasen en el futuro, pero la determinacion de los 
limites de estas, de los requisitos que deben llenarse mientras se navegue 
por ellas, de los simbolos, luces y seiiales especiales que deben usarse en 
las mismas, de la cuantia de! derecho de habilitacion y de la forma de 
distribucion de los ingresos provenientes de! mismo, asi como la regulacion 
de otras materias semejantes, ha sido expresamente confiado en el articula
do 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 de
sarrollar disposiciones legales ya existentes, sino complementar la ley que 
reglamentan con otras previsiones sobre materias expresamente seiialadas 
por el legislador, por lo cual tienen en nuestro ordenamiento juridico el 
mismo rango (?) q_ue los actos legislativos. Podria decirse que son decretos
leyes sobre materias cuya regulacion reserva el Congreso al Poder Ejecu
tivo por consideraciones de orden practico". V. sentencias de la CSJ en 
SPA de 27-1-71, en G.O., N9 1.472 Extraordinario de 11-6-71, p. 18. 

54. 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 funcion de gobierno, y de Jefe del Ejecu
tivo Nacional, en ejercicio de la funci6n administrativa. V. Art. 181 de la 
Constituci6n. -

55. En tal sentido, tipicos actos de gobierno serian el declarar el estado de 
emergencia, al decretar la suspension o restriccion de las garantias cons
titucionales o el convocar el Congreso a sesiones extraordinarias. Art. 190, 
Ords. 6° y 99 y Arts. 240 y ss. 

56. La distincion entre "gobierno y administracion" es comunmente empleada 
por la Constitucion. V. por ejemplo, Arts. 21, 27, 30. En el articulo 191 de 
la Constitucion, en igual sentido habla de "aspectos politicos y administra 
tivos" de la gesti6n de! Presidente de la Republica. En tal sentido, al refi>
rirse a los organos del Poder Ejecutivo de los Estados, la Corte ha seiialado 
lo siguiente: "El articulo 21 de la Constitucion atribuye al Gobernador 
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gobierno, como funci6n estrictamente politica del Presidente de la 
Republica se ejerce en ejecuci6n directa de atribuciones constitucio
nales, sin condicionamiento legal alguno. El legislador, en esta forma, 
no puede limitar las facultades politicas del Jefe de Estado 57• La 
funci6n de gobierno, por tanto es de caracter legal; en cambio, que la 
funci6n administrativa es de caracter sub-legal 58• 

Pero si bien la funci6n de gobierno se ejerce con el caracter de 
funci6n propia por el Presidente de la Republica en ejercicio del Po
der Ejecutivo, ello tampoco se realiza con caracter excluyente, ya que 
las Camaras Legislativas, en ejercicio del Poder Legislativo, tambien 
realizan la funci6n de gobierno, sea a traves de actos parlamentarios 
sin forma de ley 59 , sea mediante leyes 00 • En estos casos tambien, la 
funci6n de gobierno realizada por los organos del Poder Legislativv 
es una actividad de rango legal, es decir, de ejecuci6n directa de la 
Constituci6n. Pero si bien esta funcion puede ser realizada tanto por 
el Presidente de la Republica como por los 6rganos legislativos, por 
lo que no es exclusiva o excluyente, sin embargo, si es exclusiva de 
uno u otros 6rganos en cuanto a la forma de su ejercicio en los casos 
autorizados por la Constitucion: la funcion de gobierno mediante 
Decretos ejecutivos (Actos de gobierno), se realiza en forma exclu
siva por el Presidente de la Republica; y mediante !eyes o actos par
lamentarios sin forma de ley, por las Camaras Legislativas. 

Ademas de la funci6n normativa y de la funci6n de gobierno, los 
6rganos estatales realizan la funcion jurisdiccional: es decir, cono
cen, 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 funcion jurisdiccional se ha atribuido 

del Estado, el gobierno y administracion de la Entidad, como J efe del E.,ie
cutivo del Estado y Agente del Ejecutivo Nacional en su respectiva cir
cunscripcion. En esta forma, el Poder Ejecutivo Estadal realiza funciones 
de gobierno como poder politico y funciones que at'.enden a otra actividad 
distinta, como pod er administrador". V. sentencia de la CSJ en SP A de 
30-6-66 en G.F., N9 52, 1968, p. 231. Cfr. sobre la distinci6n entre furui6n 
administrativa y funci6n de gobierno como actividades que se realizan en 
ejercicio del Foder Ejecutivo, el voto salvado a la sentencia de la CSJ en 
CP de 29-4-65, Imprenta Nacional, 1965, pp. 53 y ss.; y Doctrina PGR 
1963, Caracas, 1964, pp. 179 y 180. 

57. El legislador, por ejemplo, no podria limi-tar las atribuciones del Presi
dente de suspender las garantias constitucionales en forma distinta a las 
previstas en la propia Constitucion. 

58. Sohre la distincion entre actos del Poder Ejecutivo dictados en ejecuci6n 
directa de la Constitucion o en ejecucion directa de la ley V .. sentencia 
CSJ en SPA de 13-2-68 en G.F., N9 59, 1969, p. 85. En todo caso, una cosa 
es atribuir a la funcion de gobierno rango legal y otra es atribuirle "natu
raleza legislativa". El Decreto de suspension de garantias constitucionales, 
por ejemplo, tiene rango legal por cuanto puede "suspender" temporal
mente la vigencia de una ley, lo que no implica que la derogue. Si la deroga, 
el acto tuviera "naturaleza legislativa". Sohre esta confusion V. Doctrina 
PGR 197 I, Caracas, 1972, p. 189. 

59. Por ejemplo cuando el Senado autoriza al Presidente de la Republica parn 
salir de! territonio nacional, Art. 150, Ord. 6° de la Constitucion. 

60. La Ley que Decreta una amnistia, por ejemplo, Art. 139 de la Constitucion. 
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como funcion propia a la Corte Suprema de J usticia y a los Tribu
nales de la Republica, pero aqui tambien, ello no implica una atribu
cion efusiva y excluyente, sino que al contrario, los otros organos 
estatales pueden ejercer la funcion jurisdiccional. 

En efecto, los organos que ejercen el Poder Ejecutivo, realizan fun
ciones jurisdiccionales 61 , cuando las autoridades administrativas de
ciden controversias entre partes, dentro de los limites de su compe
tencia 62 ; y las Camaras Legislativas participan en la funcion juris
diccional, cuando el Senado, por ejemplo, autoriza el enjuiciamiento 
del Presidente de la Republica 63 • Por tanto, la funcion jurisdiccional 
como actividad privativa e inherente del Estado mediante la cual sus 
organos deciden controversias y declaran el derecho aplicable en un 
caso concreto, se ejerce por los tres grupos de organos estatales en 
ejercicio del Poder Publico: por la Corte Suprema y los Tribunales 
de la Republica, en ejercicio del Poder Judicial; por las Camaras 
Legislativas, en particular, por el Senado, en ejercicio del Poder Le
gislativo Nacional; y por los organos administrativos en ejercicio del 
Poder Ejecutivo Nacional. La funcion jurisdiccional, por tanto, si 
bien es una "funcion propia" de los organos judiciales, no es una 
funcion 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 Tribunales es el ejercicio de la funcion jurisdic
cional en una forma determinada: con fuerza de verdad legal me
diante actos denominados sentencias. Solo los Tribunales pueden re
solver controversias y declarar el derecho en un caso concreto, con 
fuerza de verdad legal, por lo que solo los organos del Poder Judicial 
pueden desarrollar la funcion judicial (funcion jurisdiccional ejer
cida por los Tribunales). Los demas organos del Estado que realizan 
funciones jurisdiccionales lo hacen a traves de actos administrativos 
condicionados por la legislacion o a traves de actos parlamentarios 
sin forma de ley, y por tanto, de rango legal. 

Pero aparte de la funcion creadora de normas juridicas de efectos 
generales (funcion normativa), de la funcion de conduccion y ordena
cion politica del Estado ( funcion de gobierno), y de la funcion de 
resolucion de controversias entre partes declarando el derecho apli
cable en casos concretos (funcion jurisdiccional), el Estado ejerce la 
funcion administrativa, a traves de la cual entra en relacion con los 
particulares, como sujeto de derecho, gestor del interes publico 64• De 

61. Cfr. sentencias de la CSJ en SPA de 18-7-63 en G.F., NQ 41, 1963, pp. 116 
y 117; de 27-5-68 en G.F., NQ 60, 1969, pp. 115 y 118; y de 9-7-69 en G.F., 
NQ 65, 1969, pp. 70 y SS. 

62. Cuando la administracion decide por ejemplo, la oposici6n a una solicitud 
de registro de marca de fabrica, conforme a la Ley de Propiedad Industrial 
(Art. 64) o cuando decide la oposici6n a una solicitud de otorgamiento de 
una concesi6n de explotaci6n forestal, conforme al Reglam€nto de la Ley 
Foresta! de Suelos y Aguas (Art. 55). 

63. Art. 150, Ord. 89 
64. Cfr. Allan R. Brewer-Carias, Las lnstit;uciones Fundamentales .. . , cit., 

p. 115. Si el Estado Legisla, tal como lo senala Santi Romano, "no entra 
en relaciones de las cuales el, como Legislador, sea parte: las relaciones que 
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alH Ia distinci6n entre la funci6n de crear el derecho (normar), de 
aplicar el derecho imparcialmente (jurisdiccional), y de actuar en 
relaciones juridicas como sujeto de derecho, al gestionar el interes 
publico (administrativa) ,;n. 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 relaci6n 
juridica que se establece entre la Administraci6n y los particulares 66, 

como sujeto de derecho, gestor de! interes publico. De alli que la per
sonalidad juridica de! Estado, a traves de las diversas personas esta
tales, se concretice en el orden interno cuando sus 6rganos ejercen 
la funcion administrativa. 

Ahora bien, al igual que lo que sucede con la funci6n normativa, 
de gobierno y jurisdiccional, la funci6n administrativa tampoco esta 
atribuida con caracter de exclusividad a ninguno de los 6rganos del 
Foder Publico. Por ello, si bien la funci6n administrativa puede con
siderarse como funci6n propia de los 6rganos ejecutivos, concretizada 
basicamente a traves de actos administrativos, ello no significa que 
la ejerzan con caracter exclusivo y excluyente. Al contrario, todos los 
otros 6rganos de! Estado tambien ejercen la funci6n administrativa: 
las Camaras Legislativas, al autorizar o aprobar diversos actos de los 
6rganos ejecutivos o al dictar actos relativos a su personal o servicios 
administrativos, realizan la funci6n administrativa n7, y los 6rganos 
del Pod er Judicial tam bi en realizan la funci6n administrativa, al dic
tar actos concernientes a la administraci6n del personal al servicio 
de los Tribunales, o al imponer sanciones disciplinarias 68 • En esta 
forma, la funci6n administrativa, como actividad privativa e inhe-

Ia ley establece o de cualquier modo contempla se desenvuelven despues 
entre sujetos diversos de! Estado o bien con el mismo Estado, pero no en 
su aspecto de Legislador sino en otros aspectos mediante 6rganos diversos 
de Ios de! Foder Legislativo. V. Prime pagine di un Manuale di Diritto 
Amminishativo, en Scritti Menori, Milano, 1950, p. 363, cit., por J. M. 
Boquera Oliver, Derecho Administrativo, volumen I, Madrid, 1972, p. 59. 
"Cuando el Estado juzga, sefiala J. Gonzalez Perez, no es parte interesada 
en una relaci6n juridica; no es sujeto de Derecho que trata de realizar sus 
peculiares intereses con arreglo al Derecho. . . cuando el Estado juzga sa
tisface las pretensiones 9ue una parte esgrime frente a otra; incide como 
tercero en una relaci6n JUridica, decidiendo la pretension ante el deducida 
con arreglo al ordenamiento juridico" V. Derecho Procesal Administrativo, 
Torno II, Madrid, 1966, p. 37. 

65. En este sentido la Corte al referirse a Ia funci6n administrativa ha sefia
Iado que en ella el Estado "no realiza una funci6n creadora dentro de! or
denamiento juridico, que es la funci6n Jegislativa, ni conoce ni decide acerca 
de las pretensiones que una parte esgrime frente a otra que es Ia funci6n 
judicial; sino que es sujeto de derecho, titular de intereses agente propio 
de la funci6n administrativa". V. >.oentencias de Ia CSJ en SPA de 18-7-63 
en G.F., N° 41, 1963, pp. 116 y ss.; y de 27-5-68 en G.F., NQ 60, 1969, pp. 
175 y ss.; y de 9-7-69 en G.F., N9 65, 1969, pp. 70 y ss. En estas sentencias, 
sin embargo, como veremos, Ia Corte confunde la funoi6n estatal con el acto 
estatal. 

66. Cfr. sentencia de la CSJ en SPA de 13-3-67 en G.F., N\l 55, 1968, n. 107. 
67. Cfr. en sentencias de la CSJ en SPA de 18-7-63 en G.F., NQ 41, 1963, pp. 

116 y 117; y de 27-5-68 en G.F., N° 60, 1969, p. 115. 
68. lde111. 
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rente del Estado mediante la cual sus 6rganos al gestionar el interes 
publico, entran en relaciones juridicas con los particulares, como su
jeto de derecho, se ejerce por los tres grupos de 6rganos estatales en 
ejercicio del Poder Publico: por los 6rganos administrativos, en ejerci
cio del Poder Ejecutivo Nacional; por las Camaras Legislativas en ejer
cicio 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 adminis
trativos, no es una funci6n privativa y exclusiva de ellos, pues los 
otros 6rganos estatales tambien la ejercen, dentro del ambito de sus 
respectivas competencias constitucionales y legales. El acto adminis
trativo, como concreci6n tipica pero no unica del ejercicio de la fun
ci6n administrativa, puede emanar de todos los 6rganos estatales en 
ejercicio del Poder Publico, teniendo, en todo caso, caracter sub-legal. 

Pero si bien resulta clara, de lo anterior, la distinci6n entre las fun
ciones fundamentales del Estado, no debe por ningun respecto, iden
tificarse el ejercicio de una funci6n estatal determinada con la pro
ducci6n de determinados actos juridicos. Al igual que la separaci6n 
organica de poderes no coincide con la distribuci6n de funciones; 
esta no coincide necesariamente, con el tipo de acto juridico, que 
emane de la voluntad estatal 69• 

En ef ecto, de lo expuesto anteriormente resulta que la funci6n 
normativa la ejerce el Estado de Venezuela, a traves de sus 6rganos 
legislativos (Camaras Legislativas), de sus 6rganos ejecutivos (Pre
sidente de la Republica), o de sus 6rganos judiciales (Tribunales); 
la funci6n de gobierno la ejerce el Estado a traves de sus 6rganos 
legislativos (Camaras Legislativas) y de sus 6rganos ejecutivos 
(Pre"idente de la Republica); la funci6n jurisdiccional la ejerce el 
Estado a traves de sus 6rganos legislativos (Senado), de sus 6rganos 
administrativos, y de sus 6rganos judiciales (Tribunales); y la fun
ci6n administrativa la ejerce el Estado a traves de sus 6rganos legis
lativos (Camaras Legislativas), de sus 6rganos judiciales (Tribu
nales) y de sus 6rganos administrativos. Sin embargo, de ello no 
puede deducirse que todo acto realizado en ejercicio de la funci6n 
normativa, sea un acto legislativo; que todo acto realizado en ejer
cicio de la funci6n de gobierno, sea un acto de gobierno; que todo 

69. La distincion entre funciones del Estado que la doctrina ha realizado, mu
chas veces se confunde el querer identificar un tipo de acto juridico estatal 
con la funcion ejercida por el Estado. V. Agustin Gordillo, Introducci6n al 
Derecho Administrativo, Buenos Aires, 1966, pp. 91 y ss. Nosotros mismos 
hemos incurrido en esta confusion. V. Allan R. Brewer-Carias. Las lnsti
tuciones Fundamentales del Derecho Administrativo y la Jurisprudencia 
Venezolana. Caracas, 1964, pp. 108 y ss. En igual confusion incurre la ju
risprudencia reciente de la Corte Suprema V. sentencias de la CSJ en SP A 
de 18-7-63, en G.F., NQ 41, pp. 116 y ss.; de 27-5-68. en. G.F., N° 60, 1969, 
pp. 115 y ss. y de 9-7-69, en G.F., NQ 65, 1969, pp. 70 y ss. En Venezuela, 
en igual confusion incurre, a pesar de su intento por "distinguir'' actividad 
de funcion, Gonzalo Perez Luciani, al afirmar que "la actividad que toma
da globalmente sea relevante juridicamente se puede decir que es una 
funci6n", foe. cit., p. 196. 
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acto realizado en ejercicio de la funci6n jurisdiccional sea un acto 
judicial; o que todo acto realizado en ejercicio de la funci6n admi
nistrativa, sea un acto administrativo. Al contrario asi como los di
versos 6rganos del Estado realizan diversas funciones, los actos cum
plidos en ejercicio de las mismas no son siempre los mismos ni tienen 
por que serlo. 

En ef ecto, tal co mo lo hemos sefialado, los 6rganos de! Pod er Le
gislativo puede.n. ejercer funciones normativas, de gobierno, juris
diccionales y administrativas, pero los actos que de dichos 6rganos 
emanen al ejercer dichas funciones no son, necesariamente, ni uni
formes ni correspectivos. Cuando las Camaras Legislativas ejercen 
la funci6n normativa, es decir, crean normas juridicas de caracter 
general actuando como cuerpos colegisladores, dictan leyes 70 pero 
cuando lo hacen en otra fofma distinta, por ejemplo, al dictar sus 
reglamentos internos, ello lo hacen a traves de actos parlamentarios 
sin forma de ley 71 • Cuando las Camaras Legislativas ejercen la fun
ci6n de gobierno, es decir, intervienen en la formulaci6n de las poli
ticas nacionales, lo hacen a traves de leyes 72 ; o ~ traves de actos par
lamentarios sin forma de ley 7:1• En el caso el ejercicio de la funci6n 
jurisdiccional, el Senado concretiza su acci6n a traves de un :-icto 
parlamentario sin forma de ley 74 ; y en cuanto al ejercicio de la fun
ci6n administrativa por las Camaras Legislativas, ella puede ron
cretarse en !eyes 75 , actos parlamentarios sin forma de ley 76 o actos 
administrativos 77• 

Por su parte, cuando los 6rganos del Poder Ejecutivo, particular
mente el Presidente de la Republica, realizan la funci6n normativa, 
esta se concretiza en Decretos Leyes 78 o en Reglamentos (actos ad
ministrativos) 79, y cuando realiza la funci6n de gobierno, dicta actos 
de gobierno 80 • En los casos de ejercicio de la funci6n jurisdiccional 
y de la funci6n administrativa, los 6rganos ejecutivos dictan por 
ejemplo actos administrativos 81 • 

70. Art. 162 de la Constituci6n. 
71. Art. 158, Ord. 19 y 39 de la Constituci6n. 
72. Art. 139. 
73. Art. 150, Ords. 49, 69, 79 y Art. 153, Ord. 29 
74. Art. 150, Ord. 8Q 
75. Las leyes aprobatorias de contratos administrativos, por ejemplo. V. Art. 

126 de la Constituci6n. 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. 

76. Por ejemplo, los diversos actos de autorizaci6n que el Senado debe dar a 
actividades administrativas de los 6rganos de! Poder Ejecutivo V. Art. 150, 
Ord. 2Q, 39 y 5Q y Art. 158, Ord. 29 y 69 

77. Art. 158, Ord. 19, 39, 49, 5q 
78. ~rt. 190, Ord. 8Q 
79. Art. 190, Ord. 10. , 
80. Art. 190, Ord. 3Y, 41', 5Q, 69, 7Q, 99, 11 y 21, por ejemplo y Art. 215 Ord. 69 
81. Art. 206. 
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En cuanto a los organos del Poder Judicial, cuando ejercen la fun
cion normativa, dictan reglamentos (actos administrativos) 82, cuando 
ejercen la funcion administrativa dictan actos administrativos 83 ; y 
cuando ejercen Ia funcion jurisdiccional dictan actos judiciales (sen
tencias). 

En esta forma, el ejercicio de la funcion normativa se puede ma
nifestar, variablemente, a traves de leyes, Decretos-Leyes y regla
mentos (actos administrativos); el ejercicio de Ia funcion de gobier
no, a traves de actos de gobierno, 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 leyes, 
actos parlamentarios sin forma de ley y actos administrativos. En 
sentido inverso, puede decirse que las leyes solo emanan de las Ca
maras Legislativas actuando no solo en ejercicio de la funcion nor
mativa, sino de la funcion de gobierno y de la funcion administra
tiva, que los actos de gobierno solo emanan del Presidente de la 
Republica actuando, no solo en ejercicio de la funcion de gobierno, 
sino en ejercicio de la funcion normativa; que los actos parlamenta
rios sin forma de ley solo emanan de las Camaras Legislativas, ac
tuando 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 ejer
cicio de variadas funciones estatales. Lo privativo y exclusivo de los 
6rganos estatales en esos casos, no es el ejercicio de una determinada 
funcion, sino Ia posibilidad de dictar determinados actos: las leyes 
por las Camaras Legislativas; los actos de gobierno por el Presidente 
de la Republica; y los actos judiciales (sentencias) por los Tribunales. 

En cuanto a los actos administrativos, estos pueden emanar de las 
Camaras Legislativas actuando err funci6n administrativa; de los 
Tribunales actuando en funcion normativa y en f unci6n administra
tiva y de los organos del Poder Ejecutivo actuando en funcion nor
mativa, en funci6n jurisdiccional y en funci6n administrativa. Los 
actos administrativos, en esta forma, y contrariamente a lo que su
cede con las leyes, con los actos de gobierno, y con las sentencias judi
ciales, no estan reservados a determinados organos del Estado, sino 
que pueden ser dictados por todos ellos, y no solo en ejercicio de la 
funci6n administrativa. 

En esta forma, es evidente que al analizar la funcion administra
tiva y la concresi6n mas general que resulta de su ejercicio, los actos 
administrativos, no puede adoptarse p.n criterio organico para su 
caracterizacion, en virtud de la no coincidencia de la separacion or
ganica de poderes con la distribuci6n de funciones. Por otra parte, 

82. Los reglamentos de las circunscripciones judiciales dictados por las Cortes 
Superiores. V. Ley Organica del Poder Judicial Art. 77, A, 8. 

83. Los actos de la denominada jurisdicci6n voluntaria, y los actos adminis
trativos relativos a su administraci6n de personal. 
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para la diferenciaci6n de los actos estatales, tampoco pueden adop
tarse criterios organicos pues si bien es cierto que las leyes emanan 
solamente de las Camaras Legislativas; que los actos de gobierno 
emanan solamente del Presidente de la Repub1ica; y que las senten
cias judiciales emanan solamente de los Tribunales, eso mismo no se 
puede decir de los actos administrativos, que emanan de todos los 
6rganos del Estado. 

La definici6n de las fi.mciones del Estado por tanto, ha de ser una 
definici6n material que se deriva de la naturaleza de la actividad 
estatal y np del 6rgano del cual emana o de su forma 84 ; y para llegar 
a dicha caracterizaci6n material resulta indispensable, tal como se 
ha sefialado anteriormente, no confundir el 6rgano estatal con la for
maci6n estatal ni la funci6n misma con el acto que emana de su ejer
cicio 8", es decir, la naturaleza de la actividad estatal (funci6n) con 
el resultado de su ejercicio (actos juridicos). 

B. Las actividades del Estado y la actividad administrativa 

Ahora bien, la identificaci6n de la actividad administrativa dentro 
de las actividades del Estado no puede realizarse con los mismos cri
terios que pueden utilizarse para precisar a la Administraci6n Pu
blica como complejo organico ( criterio organico) o para caracterizar 
a la funci6n administrativa dentro de las funciones del Estado ( cri
terio material), pues no solo no es actividad administrativa la tota
lidad de la actividad desplegada por los 6rganos del Poder Ejecutivo, 
sino que tampoco constituyen actividad administrativa todas las ac
tividades que resultan del ejercicio de la funci6n administrativa. 

84. Cfr. Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones Fundamentales .. ., cit. En 
sen ti do coincidente ha sido tradicional la doctrina de la Corte Suprema: 
en 1951 seiia16 que "no son los nombres o denominaciones, sino su natu
raleza o contenido lo que da a los actos tanto de los funcionarios como de 
los particulares, su verdadero caracter, su significaci6n o fisonomia pro
pia" (V. sentencia de la CFC en CP de 4-4-51 en G.F., N'I 7, 1952, p. 17); 
en 1952, expres6 que "los actos administrativos, como los judiciabs, fi~ca
les .. ., los son por su naturaleza, por la cuesti6n queen ellos se ventila, y no 
cambia ese caracter ni suspende ni restringe la facultad de! funcionario 
a quien la ley de competencia para conocer y dcidir, 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., N9 12, p. 18) y en 1963 
insisti6 en que "prevalece en la doctrina el criterio de que, tratandose de 
actos de! Poder Publico, la condici6n de acto administrativo no deriva ne
cesariamente, de la indole de! 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., N<i 14, 1963, pp. 116 y ss.). Contra la definici6n 
material de la actividad administrativa protesta airadamente en Venezuela 
Luis H. Farias Mata, al proclamar, siguiendo a Garrido Falla, un criterio 
organico. V. "Procedimientos para la fijaci6n de Canones de Arrenda
miento en el Derecho Venezolano", Studia Jnridica, N° 3, Caracas, 1974, 
pp. 423 y SS. 

85. En esta forma, nos apartamos parcialmente de! intento que hicimos de de
finir la funci6n administrativa a traves de la naturaleza de los actos admi
nistrativos. V. Allan R. Brewer-Carias, Las lnstituciones Fundanienta
les ... cit., p. 109. 
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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 gobierno y administracion 86, 

es decir, actividad de gobierno y actividad administrativa. La activi
dad de gobierno, tal como se indico anteriormente, resulta del ejer
cicio de la funcion de gobierno y de la funcion legislativa por el Pre
sidente de la Republica 87 y se caracteriza frente a la actividad admi
nistrativa por dos elementos combinados; en primer lugar, porque 
la actividad de gobierno solo puede ser realizada por el Presidente 
de la Republica, como Jefe del Estado 88, en segundo lugar, porque se 
trata de actividades desplegadas en ejecucion de atribuciones estable
cidas directamente en la Constitucion, sin condicionamiento legisla
tivo y que por tanto o tienen el mismo rango que la actividad legislati
va 89 o tienen el mismo valor juridico que la ley 90• En esta forma, la 
actividad del gobierno se distingue de la actividad administrativa rea
lizada por los-organos ejecutivos, en que esta se realiza a todos los ni
veles de la Administracion Publica, y siempre tiene rango sub-legal, 
es decir, se desplega por los organos ejecutivos en ejecucion de atribu
ciones directamente establecidas en la legislacion, y solo en ejecucion 
indirecta de la Constitucion 91 • He aqui un nuevo criterio, en este caso 
formal, derivado de la teoria merkeliana de construccion escalonada 
del orden juridico 92, para la identificacion de la problematica ad
ministrativa. 

Para la distincion de la actividad legislativa de la actividad de 
gobierno y de la actividad administrativa no solo debe utilizarse el 
criterio organico, sino tambien el criterio formal: la actividad de 
gobierno, aun cuando realizada en ejecucion directa de la Constitu
cion esta reservada al Presidente de la Republica, en tanto que la 
actividad legislativa, realizada tambien en ejecucion directa de la 
Constitucion 93, esta reservada a las Camaras Legislativas. En esta 

86. V. Arts. 27, 30 y 191 de la Constitucion. 
87. V. Por ejemplo, articulo 190, ordinales 6\l y 89 de la Constitucion. 
88. Arts. 181 y 190 de la Constitucion. 
89. En este sentido, el Decreto de Suspension de garantias Constitucionales 

(Arts. 240 de la Constitucion) o la convocatoria al Congreso a sesiones 
extraordinarias (Art. 191, Ord. 99) tienen el mismo rango que la ley en 
relac ·on a Ia Constitucion. 

90. En este sentido, las Decretos-ley dictados en ejecucion de una ley habili
tante especial conforme al Art. 190, Ord. 8\l de Ia Constitucion, tienen el 
mismo valor juridico que la ley, a la cual pueden derogar o modificar. 

91. 'En este sentido es que podria decirse que Ia actividad adm'nistrativa se 
reduce a ejecucion de la ley. 

92. Adolf Merkl, Teoria General del Derecho Administrativo, Madrid, 1935, 
p. 13. Cfr. Hans Kelsen, Teoria General del Estado, Mexico, 1957, p. 510. 
V. Las referencias en Allan R. Brewer-Carias. Las Instituciones Funda
mentales del Derecho Administrativo y la Jurisprudencia Venezolana. Ca
racas, 1964, pp. 24 y ss. 

93. Las Camaras Legislativas realizan su actividad Legislativa en cumpli· 
miento de atribuciones directamente establecidas en la Constitucion (Art. 
139 de la Constitucion) . En el solo ca so de las leyes especiales que han de 
someterse a las leyes organicas preexistentes (Art. 163 de la Constitucion) 
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forma, el criterio organico distingue la actividad de gobierno de la 
actividad legislativa, y ambas se distinguen de la actividad adminis
trativa mediante el criterio formal; tanto la actividad de gobierno 
como la actividad legislativa se realizan en ejecuci6n directa de com
petencias constitucionales, en tanto que la actividad administrativa 
siempre es una actividad sub-legal, es decir, sometida a la ley y rea
lizada en ejecuci6n de la ley. 

La actividad judicial, por su parte, tambien se distingue de la acti
vidad de gobierno y de la actividad legislativa en base a los dos cri
terios sefialados; desde el punto de vista organico, porque la activi
dad judicial esta reservada a los Tribunales de la Republica, en tanto 
que la actividad legislativa esta reservada a las Camaras Legislativas 
y la actividad de gobierrio esta reservada al Presidente de la Repu
blica 94 , desde el punto de vista formal, porque al igual que la activi
dad 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 adminis
trativa y la actividad judicial, si bten no puede utilizarse el crittrio 
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 Tribu
nales con caracter exclusivo; y desde el punto de vista formal, la de
claraci6n de lo que es derecho en un caso concreto que realizan los 6r
ganos judiciales, se hace con fuerza de verdad legal, que solo las sen
tencias poseen. 

De lo anterior resulta entonces que las actividi:.des de gobierno, 
judicial y legislativa son actividades reservadas al Presiilente de la 
Republica, a los Tribunales y a las Camaras Legislativas, respectiva
mente. La actividad de gobierno, en efecto, consiste en la producci6n. 
de actos de gobierno y Decretos-leyes por el Fresidente de la Repu
blica, dictados en ejercicio de la funci6n de gobierno y de la funci6n 
normativa. 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 ultimo, la actividad legislativa consiste en la pro
ducci6n de leyes y actos parlamentarios sin forma de ley dictados por 
las Camaras Legislativas en ejercicio tanto de la funci6n normativa 
como de la funci6n de gobierno, de la funci6n administrativa y de la 
funci6n j urisdiccional. 

podria decirse que hay condicionamiento legislativo de la actividad le
gislativa. 

94. Puede decirse entonces, que la separacion organica de poderes tiene plena 
concordancia con la division organica de las actividades de gobierno (re
servada al Presidente de la Republica), legislativas (reservadas a las Ca
maras Legislativas) y judiciales (reservadas a los Tribunales). Por su
puesto, la coincidencia de actividades especificas con organos estatales 
determinados concluye alli, pues la actividad administrativa, al contrario, 
no esta reservada a ningun organo especifico, sino que se realiza por 
todos ellos. 
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En cuanto a la actividad admini.strativa, sin embargo, respecto de 
ella no se produce la reserva de su ejercicio a determinados 6rganos 
estatales, sino que la misma se realiza por todos los 6rganos del Es
tado. De alli las definiciones negativas de la actividad administra
tiva que pretendia delimitarla sefialando que era toda aquella acti
vidad estatal que no fuera ni actividad de gobierno, ni actividad ju
dicial, ni actividad legislativa 95 , es decir todo el residuo que queda
ba luego de restarle a la actividad estatal, la actividad de gobierno, 
la actividad legislativa y la actividad judicil. Pero indudablemente 
que la definici6n negativa o residual de la actividad administrativa 
no satisface el razonamiento 16gico 96 , por lo cual resulta necesario 
tratar de formularla en forma positiva. 

Para ello hay que partir de di versos supuestos: En primer lugar, 
no puede utilizarse un criteria organico para su dif erenciaci6n de las 
otras actividades del Estado, pues si bien el cumplimiento de estas 
esta reservado a ciertos 6rganos estatales, la realizaci6n de la activi
dad administrativa esta encomendada, dentro de sus respectivas com
petencias, a todos los 6rganos del Estado 97• En segundo lugar, tam
poco puede identificarse la actividad administrativa como el resul
tado del ejercicio de una funci6n estatal, pues ella resulta tanto del 
ejercicio de la funci6n administrativa, de la funci6n jurisdiccional 
y de la funci6n normativa por 6rganos del Poder Ejecutivo; como del 
ejercicio de la funcion administrativa por las Camaras Legislativas 
o de la funcion administrativa o normativa por los Tribunales 98• En 
tercer lugar, tampoco puede utilizarse un criteria meramente formal 
de graduacion de los actos en el orden juridico, pues no solo la activi
dad administrativa tiene caracter sub-legal, pues tambien lo tiene la 
actividad judicial 99• En cuarto lugar, la actividad administrativa con
siste en la produccion de actos heterogeneos, pues no solo pueden ser 
unilateral es o bilateral es ( contratos administrativos, concesiones), 
sino que los unilaterales pueden ser de efectos generales (reglamen
tos) o actos administrativos individuales, como de operaciones ma-

95. 

96. 

97. 

98. 

99. 

Cfr. A. Merkl, op. cit., p. 35; M. Waline, Droit Administratif, Paris 1963 
p. 4; Gordillo, Introducci6n al Derecho Administrativo, 1966 p. 9S. ' 
Para una critica a la concepci6n negativa de Ia Administraci6n V. F. Ga
rrido Falla, Tratado de Derecho Administrativo, Vol. I, 1970, p. 32. 
En tal sentido no puede aceptarse el criterio organiao que define la Admi
nistraci6n Public-a como "una zona de Ia actividad desplegada por el Poder 
Ejecutivo". V. F. Garrido Falla, op. cit., Vol .I, pp. 36, 38 y 49. Esta con
cepci6n la sigue en Veneuela Luis Farias Mata, loc .cit., pp. 423 y ss. 
Algunos autores como A. Gordillo, al confundir la funci6n estatal con la 
actividad estatal reservan el ejercicio de la funci6n legislativa a los 6rganos 
del Poder Judicial, y en cambio atribuyen el ejercicio de Ia funci6n admi
nistrativa a los tres grupos de 6rganos estatales, op. cit., p. 99. 
P,odria decirse, sin embargo, como lo hizo 0. Mayer, que la Administraci6n 
seria una actividad 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 <;le la ley (por la ley) constituye el fin esencial 
de la misma. Cfr. las referencias en J. L. Villar Palasi, DPrecho Adminis
trativo. Introducci6n y Teoria de las Normas, Madrid, 1968, p. 43. 
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teriales. Resulta por tanto imposible utilizar un criterio material que 
pueda reducir a una unidad la actividad administrativa. 

De lo anterior se deduce, por tanto, que debido al caracter residual 
de la actividad administrativa 100, y no existiendo coincidencia entre 
la actividad administrativa y el organo que la produce, o entre ella 
y la funcion que se ejerce para producirla, resulta indispensable uti
lizar una mezcla de criterios 101 En esta forma, frente a las diversas 
actividades estatales, se considera que constituyen actividad admi
nistrativa 1) aquellas actividades de caracter sublegal 102 realiza
das por los organos del Poder Ejecutivo (Administracion Publica 
como conjunto organico) en ejercicio de la funcion administrativa, 
de la funcion normativa o de la funcion jurisdiccional 103, 2) aquellas 
actividades realizadas por los Tribunales de la Republica en ejercicio 
de la funcion administrativa o de la funcion normativa 104 ; y 3) 

100. Historicamente, la aplicacion del princ1p10 de la separac10n de poderes 
con posterioridad a la Revolucion francesa, produjo que se le quitaran 
al Monarca las funciones legislativas atribuidas al Parlamento y las fun
ciones jurisdiccionales, atribuidas a los Tribunales. En el Monarca que
daron las funcione» ejecutivas, con caracter residual. Cfr. F. Garrido Falla. 
op. cit., Torno I, p. 35, J. L. Villar Palasi, op. cit., pp. 48 y 49. 

101. Esta utilizacion de varios criterios es lo que nos ha criticado Gonzalo Perez 
Luciani, loc. cit., p. 183. 

102. En esta forma, quedaria excluida de la actividad administrativa, la acti
vidad de gobierno realizada por los 6rganos ejecutivos en ejercicio tanto 
de la funci6n legislativa como de la funci6n jurisdiccional, por ser esta de 
ran go legal ( realizada en ejecucion directa de la Constitucion). 

103. En este sent' do, constituye actividad administrativa realizada en ejercicio 
de la funci6n administrativa, por ejemplo, el otorgamiento de un permiso 
o licencia para conducir autom6vil o para operar una estaci6n de radio 
(actos administrativos individuales); constituyen actividad administrati
va realizada en ejercicio de la funcion jurisdiccional, por ejemplo, la 
decision del Registrador de la Propiedad Industrial del Mmisterio de Fo
mento, 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 resolver un recurso jerarquico (actos administrativos indivi
duales); y constituye actividad administrativa realizada en ejercicio de la 
funcion legislativa, por ejemplo, los Reglamentos ejecutivos dictados por 
el Presidente de la Republica (acos administrativos de efectos generales). 
Los organos del Poder Ejecutivo, por tanto, es decir, la Administraci6n 
Publica como complejo organico, no esta confinada al solo ejercicio de la 
fundon administrativa, como sefiala A. Gordillo, op. cit., p. 98. A lo que 
es ta confinada es a la realizaci6n de actividad administrativa ( ademas de 
la actividad de gobierno), pero no al ejercicio de una sola funci6n estatal. 
Por ello insistimos, no debe confundirse la funcion administrativa con la 
actividad administrativa, como la mayoria de los administratistas lo hacen. 
Cfr. F. Garrido Falla, op. cit., Torno I, pp. 30 y ss.; A. Gordillo, op. cit., 
pp. 91 y ss. Nosotros mi~mos lo hemos hecho V. Allan R. Brewer-Carias, 
Las Instituciones Fundamentales ... cit., pp. 108 y ss. 

104. En este sentido constituye una actividad administrativa realizada en ejer
cicio de la funci6n administrativa, por ejemplo, el acto de nombramiento 
de los empleados administrativos de los juzgados, o los actos de ejecuci6n 
presupuestaria adoptados por los jueces (actos administrativos indivi
duales); y constituyen una actividad administrativa realizada en ejercicio 
de la funci6n legislativa, por ejemplo, los reglamentos de organizaci6n 
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aquellas actividades de caracter sublegal realizadas por las Camaras 
Legislativas en ejercicio de la funci6n administrativa 105• Por su
puesto que las actividades administrativas cumplidas por la Admi
nistraci6n Publica como complejo organico, son las que constituyen 
el campo normal de aplicaci6n del Derecho Administrativo; pero ello, 
por supuesto, no puede conducir a negar el caracter administrativo 
de las otras actividades sefialadas, realizadas tanto por las Camaras 
Legislativas como por los Tribunales. Por otra parte, 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 fun
ci6n administrativa, asi como de la actividad de gobierno 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 sublegal, es decir, que se realiza con sujeci6n a la ley. 
De alli la vigencia del principio de la legalidad, base del Estado de 
Derecho. Sin embargo, no puede ya decirse que la Administraci6n se 
agote con la mera ejecuci6n mecanica de la ley 106, 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 acompafiaron 
el nacimiento del Estado de Derecho 107• 

A lo heterogeneo de los actos que pueden resultar de la actividad 
administrativa en el mundo contemporaneo 108, se agrega, en todo 
caso, la heterogeneidad de las formas que puede revestir esa activi-

interna dictados por ciertos Tribunales en determinadas circunscripciones 
judiciales ( actos administrativos de efectos generales). En cuanto a los 
denominados como "actos de la jurisdicci6n voluntaria", los mismos tam
bien podrian considerarse como actividad administrativa realizada por 
los Tribunales competentes en ejercicio de la funci6n administrativa. No 
hay en ellos, realmente, ejercicio de la funci6n jurisdiccional por los 
Tribunales. Tanto es asi, que en Venezuela por ejemplo, Ia labor de "re
gistro" de ciertos documentos mercantiles en el Area Metropolitana de 
Caracas, antafio atribuida a los Tribunales Mercantiles de Primera Ins
tancia, se atribuyeron hace algunos lustros al Registrador Mercantil; y 
las Iabores de "autenticaci6n" y reconocimiento de ciertos documentos, 
atribuidas tradicionalmente a ciertos jueces, en determinadas areas del 
pals se han atribuido a funcionarios administrativos; los Notarios, de
pendientes de! Ministerio de Justicia. Sohre el caracter adm:nistrativo 
de los actos de la jurisdicci6n voluntaria, V. Ios comentarios contrarios de 
F. Garrido Falla, op. cit., Torno I, pp. 40 y ss. qui en califica 'estas activi
dades como "seudo-administrativas''. Cfr. A. Gordillo, op. cit., p. 100; 
J. L. Villar Palasi, op. cit., p. 46. 

105. Por ejemplo, los actos de las Camaras Legislativas dictados en el cam po 
de la administraci6n de su personal administrativo o de su presupuesto 
( actos administra tivos individuales). 

106. Cfr. Hector Giorgi, La Nueva Administraci6n Publica, Montevideo, 1965, 
pp. 53 y 130. 

107. Cfr. Allan R. Brewer-Carias, Cambio Politico y Reforma del Estado en 
Venezuela. Madrid, 1974, p. 103. 

108. Reglamentos, actos administrativos unilaterales (generales o individua
les) actos administrativos bilaterales ( contratos o concesiones adminis
trativas), y operaciones materiales. 
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dad. Ya no se esta en presencia de un Estado que limitaba su activi
dad a actuar como gendarme en el orden economico y social, cuidando 
que los derechos individuales garantizados por las leyes se mantuvie
ron incolumes. El Estado contemporaneo, al dej ar 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 109, ha venido asumiendo una serie de actividades no solo re
guladoras del orden economico y social (policia administrativa), sino 
promotoras ( fomento), prestadoras de servicios publicos, empresa
riales (gestion 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. 

C. El problerna de la definicion del acto administrativo 

a. La necesidad de un criterio mixto 

Tal como lo hemos sefialado anteriormente, la noc10n de acto ad
ministrativo solo puede resultar de una combinacion de criterios 
organicos, formal y material, y nunca puede condicionarse al cum
plimiento de una funcion especifica del Estado. 

Los actos administrativos se dictan por todos los organos estatales 
y en ejercicio de todas las funciones estatales y su individualizacion 
no puede estar fundamentada en la utilizacion del solo criterio orga
nico, del solo criterio formal o del solo criterio material, sino, insisti
mos, de la mezcla y combinacion de ellos. 

En efecto, no es aceptable la utilizacion exclusiva de un criterio 
organico para definir el acto administrativo 1 w, pues quedarian fuera 
de caracterizacion los actos administrativos que dictan los funciona
rios de las Camaras Legislativas o los funcionarios de los organos 
j udiciales m. 

En nuestro ordenamiento constitucional no puede sostenerse que 
los actos administrativos son solo aquellos que emanan de los orga
nos de la Administracion Publica. Al contrario, los actos adminis
trativos, pueden emanar de las Camaras Legislativas actuando en 
funcion administrativa 112, y de los Tribunales actuando en funcion 

109. Cfr. Allan R. Brewer-Carias, Cambia Politico . .. , cit. 
110. Vease las referencias a los diversos criterios organicos que se han soste

nido en Venezuela en Allan R. Brewer-Carias, "El problema de la defini
ci6n del acto administrativo" en Libro Homenaje al Doctor Eloy Lares 
Martinez, Caracas, 1985, Torno I, pp. 31 a 38. 

111. El nombramiento de un funcionario por el Presidente del Senado o por un 
Juez, por ejemplo. 

112. Vease, por ejemplo, la Sentencia de la Corti! Suprema de Justicia en Sala 
Politico-Administrativa de 19-12-74, en G.O., N9 1.741, Extr. de 21-5-75, 
p. 26. 
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normativa, y en funci6n administrativa 113• Los actos administrati
vos, en esta f orma, y contrariamente a lo que sucede con las leyes, 
con los actos de gobierno y con las sentencias judiciales, no estan re
servados a determinados 6rganos del Estado, sino que pueden ser 
dictados por todos ellos, y no solo en ejercicio de la funci6n ad
ministrativa. 

Asimismo, no es aceptable la sola utilizaci6n del criterio formal, 
de actividad de caracter sub-legal, para definir los actos administra
tivos, pues los actos judiciales tambien tienen caracter sub-legal 114 ; 

por ultimo, tampoco es aceptable la utilizaci6n exclusiva de un cri
terio material, basado en la noci6n de funci6n administrativa 115, 

113. Vease, por ejemplo, la sentencia de la Corte Suprema de Justida en Sala 
Politico-Administrativa de 26 de mayo de 1981, en Revista de Derecho 
Publico, N<? 7, Caracas, julio-septiembre, 1981, p. 149. 

114. En· estos casos, el criterio formal tendria que combinarse con un criterio 
organico en el sentido de considerar que los 6rganos administrativos son 
subordinados y en cambio que los 6rganos judici;;lles son independientes. 
Cfr. Antonio Moles Caubet, Lecciones de Derecho Administrativo, curso 
1956-1957, Temas I-II (Multigrafiado), pp. 17 y ss. 

115. En 1964, en nuestro Ii bro Las Instituciones Fimdamentales y la Jurispru
dencia Venezolana. Caracas, 1964, nos inclinamos, frente al criterio orga
nico, por un criterio material para la definici6n de! acto administrativo, 
basado en la funci6n administrativa. En esta forma, para nosotros, en 
1944, acto administrativo era "aquella manifestaci6n de voluntad reali
zada por una autoridad publica actuando en ejercicio de la funci6n admi
nistrativa, con el objeto de producir determinados efectos juridicos" (p. 
117). Esta forma de definid6n de! acto administrativo que se apartaba 
de! criterio organico basado en la identificaci6n entre el 6rgano y el acto 
producido, fue acogido ampliamente por la jurisprudencia _textualmente, 
por la Corte Suprema de Justicia en sentencia de! 11-8-65, al seiialar que 
"doctrinalmente el concepto de! acto administrativo ha quedado del;neado, 
como aquella manifestaci6n de voluntad realizada por una autoridad pu
blica actuando en ejercicio de la funci6n administrativa, con el objeto de 
producir determinados efectos juridicos que pueden ser o la creaci6n de 
una situaci6n juridica individual o general, o la aplicaci6n a un sujeto 
de derecho de una situaci6n juridica general". Vease en G.0., NQ 27.845 
de 22-9-65, pp. 207-324. Sin embargo, desde 1963 la Corte Suprema habia 
insistido en su criterio de que "la condici6n de acto administrativo no 
deriva necesariamente, de la indole de! organismo o funcionario que lo 
realiza: sino de la funci6n o facultad que este ejerce al realizarlo" (sen
tencia de! 18-7-63 en G.F., NQ 41, Caracas, 1963, p. 116), lo cual fue reco
gido posteriormente en muchas otras decisiones de la Sala Polit'coAdmi
nistrativa (vease sentencia 27-5-68, en G.F., N<? 60, 1968, pp. 115 y ss. y 
sentencia de 9-7-69, en G.F., NQ 65, 1966, pp. 70 y ss., y la sentencia de 
2-6-77, en Revista de Derecho Publuo, NQ 1, Caracas, 1980, p. 131). Sin 
embargo, esta forma de definici6n, nos llevaba a un criterio material 
rigido: la identificaci6n entre la funci6n y el ado producido en su ejer
cicio. Asi, el acto administrativo solo podia ser dictado en ejercicio de la 
funci6n administrativa y esta consistia primordialmente en el cumpli
miento de actos administrativos por parte de una autoridad competente 
(Las lnstituciones Fundamentales... cit., p. 109). 

Esta forma de definir los actos administrativos, independizandolos del 
6rgano que los dictaba, presentaba la ventaja de que ampliaba la cate
goria de tales actos induyendo en ellos, aquellos d'ctados por los 6rganos 
j.udiciales o legislativos en ejercicio de la funci6n administrativa, pero 
conducia al inconveniente de identificar la funci6n adm:nistrativa con 
acto administrativo, con lo cual quedarian fuera de la calificaci6n como 
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pues quedarfan excluidos de la noci6n, los actos administrativos 
cumplidos en ejercicio de la funci6n normativa y de la funci6n ju
risdiccional por los 6rganos del Poder Ejecutivo116, asi como los actos 
administrativos dictados en ejercicio de la funci6n normativa por los 
6rganos jurisdiccionales 117• Por ello desde 1975 nos hemos apartado 
de la utiliaci6n de dicho criterio funcional 118• 

Por ello es que proponemos una definici6n del acto administrativo 
que combine diversos criterios, pues es la unica forma de reconducir 

actos administrativos, algunos actos dictados por organos administrat:vos 
pero en ejercicio de una funcion jurisdiccional. De Ia rigidez de Ia con
cepcion organica derivada de ident ficar el acto con el 6rgano, pasamos 
a otra rigidez de Ia concepcion material derivada de identificar el acto con 
la funci6n, cuando en realidad, organo. funcion y acto no son matemati
camente correlativos en el ordenamiento constitucional venezolano. V ease 
"La Ley Organica de Procedimientos Administrativos y el Contencioso
Administrativo, en A rchivo de Derecho Publico y Ciencias de la Adminis
traci6n, Vol. V. El Procedimiento Administrativo. Instituto de Derecho 
Publico, Caracas, "1984, pp. 199-202. 

116. Por ejf>mplo, cuando se dicta un reglamento o cuando Ia administra.:ion 
resuPJVe un conflicto entre particulares. 

117. Por ejemplo, cuando Ios Tribunales Superiores dictan su reglamento in
terno. 

118. En efecto, nuestro convencimiento de que en el sistema venezolano dr se
paracion de poderes, no se puede establecer una correlac;on matema1)ca 
entre organo, funcion y actividad estatales, nos ha Ilevado a apartarnos 
de Ia sola concepcion material que formulabamos en 1964 y propugnar, 
como complemento, una mezcla de criterios para definir el acto adm'
nistrativo. 

La base de este razonamiento la formulamos en el Torno I de nuestro 
Derecho Administrativo, Caraoas, 1975, pp. 373 y ss., y la hemos de
sarrolado posteriormente. En todo caso, en 1977, precisabamos las li
neas generales de nuestra posicion al asegurar lo siguiente: "Ante 
todo debo sefialar que, en mi criterio, no es posible utilizar un cri
terio unico para definir el acto administrativo. La heterogeneidad de SUS 
formas y contenido lo demuestra ~ exige. Por tanto, rechazo de piano la 
sola utilizacion del criterio organico que pretende definir el acto admi
nistrativo, segun que sea emanado de los organos del 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 Io son, aun cuando no emanen 
de autoridades ejecutivas, sino de organos legislativos o judiciales: los 
actos de ejecucion presupuestaria o de administracion de personal publico 
emanados del Presidente del Congreso o del Presidente de la Corte Su
prema de Justicia, por ejemplo, y para solo citar uno. 

Me aparto tambien de la sola utilizacion del criterio material que en 
otra epoca, catorce afios atras, yo mismo utilice y que define el acto ad
ministrativo por el ejercicio de la funcion administrativa, pues identifica 
lo identificable: acto estatal con funcion estatal, cuando ambos conceptos 
son sustancialmente distintos. La utilizacion de este solo criterio, por 
ejemplo, dejaria fuera de su categorizacion como actos administrativos a 
los actos dictados por autoridades administrativas en ejercicio de la fun
cion jurisdiccional, como serian muchos de los actos emanados del Direc
tor de Inquilinato y del Director de Registro de la Propiedad Industrial 
del Ministerio de Fomento, y para tambien solamente citar un solo ejemplo. 

Por ultimo, tambien rechazo la sola utilizacion del criterio formal para 
def;nir el acto administrativo en base a su caracter sublegal, es decir, a 
que se trate de acto de ejecucion inmediato de la legislacion, porque si 
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a la unidad, la heterogeneidad de los mismos 119• En esta forma acto 
administrativo es toda manifestaci6n de voluntad de caracter sub
legal 120 realizada por los 6rganos del Poder Ejecutivo, actuando en 
ejercicio de la funci6n administrativa, de la funci6n normativa y de 

bien es util para su identificaci6n 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 identificarlos frente a otros actos estatales de 
caracter sublegal, como son los actos judiciales. 

Este rechazo a la utilizaci6n de un criterio unico y magico para identi
ficar al acto adminfstrativo que sostengo en el Torno I de la obra sobre 
Derecho Administrativo, cuya edici6n he iniciado hac:e algo mas de un 
aiio, se basa en mi convenc1miento de que es un error -error en el cual 
yo mismo cai hace catorce aiios-, el identificar la separaci6n de funcio
nes con los actos estatales que de los 6rganos estatales emanan en ejerci
cio de dichas funciones. Los 6rganos del Estado, en efecto, conforme al 
articulo 118 de la Constituci6n, tienen sus funciones propias, pero la-i 
mismas ni son exclusivas ni excluyentes en el sentido de que un mismo 
6rgano estatal puede ejercer, ademas de su funci6n propia -en cuanto es 
de ejercicio normal u ordinario-, otras funciones estatales que a la vez 
son "propias" de otros 6rganos estatales. Los 6rganos de! Poder Legisla
tivo, por tanto, ademas de la funci6n normativa -que les es propia-, 
ejercen funciones de gobierno, y administrativas. Los 6rganos del Poder 
Ejecutivo, ejercen indistintamente, ademas de las funciones de gobierno 
y administrativa que Jes son propias. las funciones normativas y juris
diccional. Y los 6rganos del Poder Judicial, ademas de la funci6n juiis
dicional que le es propia, ejercen las funciones normativas y adminis
trativa. 

Esto nos ha llevado a la conclusion de que, por tanto, el rechazo de un 
criterio unico y magico para definir el acto administrativo -esencial
mente heterogeneo en su forma y contenido-, conduce a propugnar la 
definici6n del acto administrativo a traves de una mPzcla de criterios: el 
organico, el material, el formal. 

En esta forma, acto administrativo, es entonces, el acto de caracter 
sublegal (he aqui el cTiterio formal) emanado en primer lugar, de los 6r
ganos del Poder Ejecutivo (he aqui el criterio organico) en ejercicio de 
todas las funciones estatales normativas, de gobierno, administrativas y 
jurisdiccionales; en segundo lugar, de los 6rganos del Poder Legislativo 
en ejercicio de la funci6n administrat:va (he aqui el criterio material) ; 
y en tercer lugar, de los 6rganos del Poder Judicial en ejercicio de la 
funci6n administrativa y normativa (he aqu itambien, el criterio material). 

Conforme a esto, por tanto, tan acto administrativo es un acto de nom
bramiento de un funcionario publico por un Ministro, que por los Presiden
tes del Congreso o de la Corte Suprema de Justicia, y todos, por tanto, 
serian susc:eptibles de impugnaci6n por la via contencioso-administrativa'.' 
Vease nuestro trabajo "El recurso contencioso-administrativo contra los 
actos de efectos particulares", en el libro editado por el lnstituto de De
recho Publico, El control jnrisdiccional de los Poderes Publicos en Vene
zuela, Caracas, 1979, pp. 170-171. 

119. Por supuesto que esta postura resulta de! rigor metodol6gico y cientifico 
con que se analice la actividad administrativa. Por ello consideramos que 
no resiste la menor critica la ut'lizaci6n exclusiva de! criterio organico 
como lo hace L. H. Farias Mata, con el argumento de que no importa ( ?) 
que el acto de nombramiento de un funcionario por el Presidente de la 
Camara del Senado sea un tipico acto administrativo y que el reglamento 
interno de un 6rgano del Poder Judicial sea identico a un Reglamento 
emanado del Ejecutivo, si el tratamiento jurisdiccional (contencioso-ad
ministrativo), fuera diferente, lo que en nuestro cr'terio es inaceptable. 
V. L. H. Farias Mata, "Procedimiento para la fijaci6n ... loc. cit. p. 425. 

120. Esta es la aplicaci6n de! criterio formal. 
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la funci6n jurisdiccional 121, por los 6rganos del Poder Legislativo, 
actuando en ejercicio de la funci6n administrativa y de caracter sub
legal 122, y por los 6rganos del Poder Judicial actuando en ejercicio 
de la funci6n administrativa y de la funci6n normativa 12:1, con el 
objeto de producir efectos juridicos determinados que pueden ser 
o la creaci6n de una situaci6n juridica individual o general, o la apli
caci6n a un sujeto de derecho de una situaci6n juridica general. Con
siderando a los actos estatales dentro de una perspectiva general, 
quedarian fuera de la clasificaci6n como actos administrativos, los 
actos cumplidos por los 6rganos del Poder Ejecutivo en funci6n de 
gobierno (actos de gobierno) y que por tanto son de rango legal; los 
actos cumplidos por los 6rganos del Poder Legislativo en funci6n 
normativa (leyes), en funci6n de gobierno (leyes, actos parlamen
tarios sin forma de ley), en funci6n jurisdiccional (actos parlamen
tarios 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 sefialado, que en las definiciones tra
dicionales del acto administrativo, que lo precisan como toda "decla
raci6n de voluntad realizada por la Administraci6n con el prop6sito 
de producir un efecto juridico" 1:!4 , el problema se reduce a determinar 
que debe entenderse por "Administraci6n". 0 dicho termino se define 
con un criterio organico, identificandolo con los 6rganos del Poder 
Ejecutivo (autoridades administrativas) 125 o; dicho termino se define 
con un criterio material, identificandolo con el ejercicio de la fun-

121. Esta es la aplicaci6n del criterio organico. 
122. Esta es Ia aplicaci6n del criterio material. 
123. Esta es la aplicaci6n del criterio material. 
124. En terminos generales este ha sido Ia definici6n que la Corte Suprema ha 

adoptado cuando ha necesitado definir el acto administrativo. En efecto, 
Ia 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 situa
ci6n juridico individualizada" (V. sentencia de 3 de junip de 1959 en G.F., 
N° 24, 1959, p. 206); o mas propiamente, ha definido el acto administra
tivo, como aquellas manifestaciones de voluntad de la administraci6n pu
blica que afectan a la situacion juridico-administrativa personal o patri
monial de un Administrado, como son las que crean o definen una sitt•aci6n 
de derecho administrativo" (V. sentencia de 3 de diciembre de 1959, en 
G.F., N9 26, 1959, p. 142). Mas recientemente, Ia Corte Suprema de Jus
ticia ha repetido el mismo concepto al definir los actos administrativos 
individuales, como aquellas "declaraciones en virtud de las c.uales la Ad
ministraci6n tiende a crear, reconocer, modificar. o extinguir situaciones 
juridicas subjetivas'' (V. sentencia de la Sala Politico-Administrativo de 
2 de junio de 1964 en G.0., NQ 27.474, de 25 de junio de 1964). 

125. 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 aquellas "manifestaciones 
de voluntad emanadas de las autoridades administrativas y que tienen por 
objeto producir efec.tos de derecho, generales o individuales" (V. en G.0., 
N9 27.474 de 25 de junio de 1964). 
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c1on administrativa 126 ; o dicho termino se define con criterios com
binados 127, como lo hemos hecho anteriormente. En las dos primeras 
alternativas, quedaria fuera de la calificaci6n de actos administrati
vos, diversos actos estatales que ni son judiciales, ni legislativos, ni 
de gobierno y que indudablemente tienen caracter administrativo. En 
la ultima alternativa, que hemos acogido, en cambio, asi como todos 
los actos estatales encuentran su calificaci6n, tambien todos los actos 
administrativos, sean cumplidos por la aµtoridad estatal que sea, 
encuentran su debido encuadramiento. 

Consecuencialmente, solo quedaria f uera de la calificaci6n como 
actos administrativos los siguientes: los actos cumplidos por los 6rga
nos del Poder Ejecutivo en funci6n de gobierno (actos de gobierno), 
y que, por tanto, son de rango legal; los actos cumplidos por los 
6rganos del Poder Legislativo en funci6n normativa (leyes o actos 
parlamentarios sin forma de Ley), en funci6n de gobierno (leyes o 

126. 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 actuando en ejercicio de la 
funci6n administrativa, con el objeto de producir efectos juridicos deter
minados que pueden ser, o la creaci6n de una situaci6n juridica individual 
o general, o la aplicaci6n a un sujeto de derecho de un situaci6n juri
dica general". (V. Allan R. Brewer-Carias. Las Instituciones Funda
mentales ... cit. p. 120). Esta definici6n material, fue acogida textual
mente por la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administraiva en 
sentencia de 11 de agosto de 1965 en los siguientes terminos: "Doctrinalmen
te el concepto de acto administrativo ha quedado delineado, como aquella 
manifestaci6n de voluntad realizada por una autoridad publica actuando en 
ejercicio de la funci6n administrativa, 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 
situaci6n juridica general" (V. en G.0., NQ 27.845 de 22 de septiembre de 
1965). Debe seiialarse que esta caracterizaci6n material del acto adntinis
trativo ha sido tradicional en la jurisprudencia de la Corte Suprema. V. 
Las referencias jurisprudenciales que hemos hecho en la Nota NQ 110, 
supra, y en el trabajo Allan R. Brewer-Carias, "Algunas Bases del De
recho Publico en la jurisprudencia Venezolana" Revista de la Facultad de 
Derecho, UCV, NQ 27, 1963, pp. 146 y 147. En particular, dentro de esta 
orientaci6n material, debe destacarse la sentencia de la Corte Suprema 
de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 18 de julio de 1963, donde 
sostuvo el cTiterio de la funci6n administrativa, como base para la defi
nici6n de! acto administrativo: "En el acto administrativo, propiamente 
dicho, el Estado es titular de un interes publico y actua frente a intereses 
privados, es parte de la actuaci6n, es un sujeto de la relaci6n juridica 
que el acto supone o implica, y trata de realizar determinados fines, aun 
cuando sometido a la ley, relacionandose con otros sujetos de derecho. No 
realiza una funci6n creadora dentro de! ordenamiento juridico, que es la 
funci6n legislativa, ni conoce ni decide acerca de las pretensiones que una 
parte esgrima frente a otra que es la funci6n judicial sino que es sujeto de 
derecho, titular de intereses, agente propio de la funci6n administrativa 
"V. en G.F., N9 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., N9 65, 1969, p. 71. 

127. Por esta alternativa se inclina la doctrina mas moderna V. Sebastian 
Martin Retortillo Baquer, "Presupuestos constitucionales de la Funci6n 
Administrativa en el Derecho Espanol", Revista de Administraci6n Pu
blica, N9 26, Madrid, 1958, pp. 47 y ss. 
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actos parlamentarios sin forma de Ley), en funci6n jurisdiccional 
(actos parlamentarios sin forma de Ley), y en funci6n administra
tiva 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 jurisdiccional (sentencias, autos). 

Esta posici6n es la que, en definitiva, ha adoptado la jurispruden
cia contencioso-administrativa en varias decisiones que comentare
mos mas adelante, al considerar como actos administrativos recu
rribles, algunos actos de las Asambleas Legislativas, los actos de las 
Comisiones Tripartitas Laborales y algunas decisiones de Tribunales. 
Antes, sin eml;>argo, debemos ref erirnos a la definici6n que del acto 
da la Ley Organica de Procedimientos Administrativos y su incon
veniencia. 

b. La Ley Organica de Procedimientos Administrativos 
y la definici6n del acto administrativo 

La Ley Organica de Procedimientos Administrativos de 1982, en 
ef ecto, puede decirse que incide directamente sob re el regimen del 
recurso contencioso-administrativo de anulaci6n, al regular directa
mente su objeto: el acto administrativo, en torno al cual gira, mate
rialmente, toda la ley 128• 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 problema de 
si hay o no actos excluidos del control contencioso-administrativo, 
los actos administrativos tacitos, y el problema de los actos materiales. 
Ah or a nos ref eriremos solo al problema de la definici6n de los actos 
administrativos. 

En ef ecto, el articulo 79 de la Ley establece una definici6n del acto 
administrativo 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 formali
dades y requisitos establecidos en la Ley, por los 6rganos de la Adminis
traci6n Publica". 

En efecto, en primer lugar, debe sefialarse que el articulo 7° define 
el acto administrativo a los fines de esta Ley, es decir, a los fines de 
la Ley Organica de Procedtmientos 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 fines y efectos de Ley 
Organica, resulta una definici6n absolutamente inutil. En efecto, el 
articulo 1° de la Ley precisa que ella se aplica a la Administraci6n 
Publica N acional, Central y Descentralizada y exige ese articulo que 
la Administraci6n Publica ajuste sus actividades a la prescripci6n 

128. Vease Allan R. Brewer-Carias, "La Ley Organica de Procedimientos Ad
ministrativos y el contencioso-administrativo" en Archivo de Derecho Pu
blico y Ciencias de la Administracicm, Vol. V. El procedimiento Adminis
trativo, Instituto de Derecho Publico, Caracas, 1984, pp. 179-245. 
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Siempre hemos pensado que es inconveniente defi;nir conceptos en 
textos legales y mucho mas, definir conceptos tan dificiles de enmar
car como el del acto administrativo. Puede decirse que la medula y la 
teoria de todo el derecho administrativo ha girado en torno a la defi
nicion del acto administrativo, respecto de lo cual no hay acuerdo, 
y posiblemente no lo habra doctrinalmente. Por ello, una definicion 
legal como la del articulo 7°, lo que hace mas bien es complicar el 
panorama en lugar de simplificarlo, porque, por una parte, se trata 
de una definicion incompleta y, por la otra de una definicion que dara 
origen a interpretaciones variadas y por tanto, a inconvenientes en 
su aplicacion. 
de la Ley. La Ley se destina, por tanto, a la Administracion Publica, 
organicamente considerada, tanto a la Administracion Central como 
la Administracion Publica descentralizada funcionalmente. La Ley 
hace extensivas sus normas de procedimiento ademas, a otros orga
nos de la Administracion Nacional que gozan de autonomia funcional 
y que enumera en forma incompleta. Solo habla de la Fiscalia Gene
ral de la Republica y de la Contraloria General de la Republica, pero 
no de! Consejo de la Judicatura, ni de! Consejo Supremo Electoral, 
siendo esos cuatro organos, con autonomia funcional, entidades que 
responden a una misma naturaleza 1211• 

Pero ademas, la Ley extiende la posibilidad de su aplicacion a los 
EHtados 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 administra
tivo 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 130, esta referenda debe enten
derse dirigida a los procedimientos de caracter nacional como los de
rivados de la nacionalizacion de la justicia (procedimientos judicia
les), pero no a los procedimientos administrativos de las administra
ciones territoriales. 

Ahora bien, ;, que significa que la ley se destine a la Administracion 
Publica? Pues que la misma no se aplica a los otros organos del Es
tado. En Venezuela existe una separacion organica de poderes donde 
se distinguen las Camaras Legislativas, los Tribunales y la Admi
nistracion Publica 131• Por tanto, lo que dice la Ley es que solo se 
aplica a la Administracion Publica y, por tanto, no se aplica a los 
Tribunales ni a las Camaras Legislativas. De alli que la actividad 
administrativa realizada por la Administracion Publica, organicamen
te considerada, es la unica que puede ser regulada por esta Ley. 

Asi, los actos administrativos que puede regular la Ley son aque
llos que emanan de la Administracion Publica, sin la menor duda. 

129. 

130. 
131. 

Vease Allan R. Brewer-Carias, lntroducci6n al Estudio de la Organiza
ci6n Administrativa Venezolana, Caracas, 1978, pp. 24, 25, 34 y 35. 
Art. 136, Ord. 41> 
Vease Allan R. Brewer-Carias, Derecho Administrativo, Torno I, Caracas, 
1975, p. 211 y SS. 
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Por eso pienso que es una definici6n inutil y hasta tautol6gica la del 
articulo 7° al decir que a los fin es de la Ley, actos administrativos 
son los que emanan de la Administracion Publica, porque eso simple
mente se deduce del Art. l'', conforme al cual la ley no podria regular 
otros actos administrativos que emanen de otros 6rganos distintos 
de la Administracion Publica. Pero ademas de lo inutil de Ia defini
cion legal, esta es inconveniente. En efecto, la ley da una definici6n 
a sus propios fines, pero no a los fines de otros textos que hablan de 
actos administrativos. La Constitucion utiliza la expresion "acto ad
rninistrativo" en sus articulo 206 y 215. La Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia por su parte, utiliza la nocion de acto adminis
trativo para precisar el objeto de! recurso contencioso-administrativo 
de anulacion. Por ello, definir en una Ley al acto administrativo a Ios 
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 de! acto administrativo en el Derecho 
Administrativo. 

En efecto, la definicion de! acto administrativo tiene que ser una, 
de ta! manera formulada, que sea valida para todas las normas que 
hablen de actos administrativos dentro de un determinado ordena
miento juridico. No podemos definir acto administrativo a los fines 
de cada una de las !eyes de la Republica, porque seria sembrar el caos 
dentro de la interpretaci6n de! Derecho Administrativo y de! objeto 
del recurso contencioso-administrativo. Por eso, en el derecho admi
nistrativo se ha planteado -Y esto ha sido la discusion permanente 
de toda Ia 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 partes medulares del d'erecho administrativo, ya que de su 
definicion depende, no solo la identificacion de la actividad adminis
trativa unilateral frente a las otras actividades de! Estado, sino el 
objeto de los recursos contencioso-administrativo de anulacion. De 
alli el esfuerzo que la doctrina y la jurisprudencia han realizado y 
realizan, permanentemente, para lograr una definicion del acto ad
ministrativo que cumpla con los dos elementos que la deben condicio
nar: por una parte, identificar a la actividad administrativa frente 
a las actividades de gobierno, legislativa y judicial del Estado, y por 
la otra, no dejar fuera de control contencioso-administrativo, algu
nos actos estatales que por criterios doctrinales determinados, pudie
ran no incluirse en la definicion de los actos administrativos. 

Por tanto, no estando excluido de control jurisdiccional de incons
titucionalidad o legalidad ningun acto estatal m, resulta imperativo 

132. En tal sentido, la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Adminis
trativa, por sentencia del 11 de mayo de 1981 estableci6 lo siguiente: 
"Ahora bien, sin entrar, por innecesario. en un analisis mas profundo de 
la cuesti6n, parece evidente que, en nuestro medio, hoy en dia tal tesis 
resulta definitivamente superada: primero. porque de acuerdo con la letra 
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que todos los actos administrativos puedan s~r objeto de control con
tencioso-administrativo, resultando inadmisibles las definiciones de 
tales actos que provoquen exclusiones de control. Como lo ha dicho 
la Corte Suprema de Justicia, en sentencia del 10-1-80, al referirse 
a las d~cisiones de las Comisiones Tripartitas, 

"resulta contrario a nuestro ordenamiento constitucional que los pronun
ciamientos de las Comisiones Tripartitas laborales son irreversible!' en via 
jurisdiccional. En efecto, en Venezuela existen tres vias para la impug
naci6n de los actos estatales la acci6n, de nulidad por inconstitucionalidad 
contra los actos !egislativos o de gobierno; el recurso de casaci6n contra 
los actos jurisdiccionales; y el recurso contencioso-administrativo de anu
laci6n contra los actos administrativos. No podria el legislador, sin infrin
gir 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 Tribunal de la Republica, 
o de los demas 6rganos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa" 133• 

Con esta tesis, del caracter comprensivo del control jurisdiccional 
sobre los actos estatales que hemos propugnado siempre t:H, la Corte 
Suprema se aparta, sin duda, en materia de control de actos admi
nistrativos de algunas sentencias de afios anteriores, en las cuales 
habia excluido del control contencioso-administrativo, los actos ad
ministrativos emanados de los Inspectores del Trabajo m, y los actos 
emanados de los Registros Publicos 136• Tanto en aquellos casos como 
~n el mas reciente, para excluir o incluir actos administrativos en el 

constitucional no puede discutirse que ningun acto administrativo esta 
exento de! control jurisdiccional, y, segundo, porque tampoco puede po
nerse en duda en la concepci6n actual de nuestro derecho administrativo, 
que los recursos jurisdiccionales contra los actos administrativos solo 
pueden versar en razones de i!egalidad de! acto, y no de! merito u oportu
nismo de la actuaci6n administrativa". Vease en Revista de Derecho Pu
blico, N9 7, Caracas, julio-scptiembre, 1981, pp. 157 y 158. 

133. V ease la Sentencia de 10-01-80, de la Sala Politico-Administrativa de la 
Corte Suprema de Justicia en Revista de Derecho Publico, N9 1, Caracas, 
enero-marzo, 1980, p. 130. , 

134. Vease por ejemplo, Allan R. Brewer-Carias, El Control de la Constitu
cionalidad de los Actos Estatales, Caracas, 1977, pp. 31, 32, 112, 113 y 114. 

135. Vease, por ejemplo, la Sentencia de 18-6-63, en G.O., N9 871, Ext. de 
26-8-63. Veanse los comentarios de Luis E. Farias Mata en "La Doctrina 
de los actos excluidos en la jurisprudencia de! Supremo Tribunal", en la 
publicaci6n de! Instituto de Derecho Publico, Archivo de Derecho Publico 
y Cwncias de la Administraci6n, Vol. I, 1968-1969, Caracas, 1971, pp. 
333 y SS. 

136. Vease la Sentenaia de la Sala Politico-Administrativa de 13-3-67, en G.F., 
NQ 55, 1968, pp. 107 y 116. Sohre esta materia vease el trabajo de Gonzalo 
Perez Luciani, "Actos Administrativos que en Venezuela escapan al Re
curso contencioso de anulaci6n" en Revista de la Facultad de Derecho, 
UCAB, N9 6, Caracas 1968 pp. 171 y ss. y nuestro trabajo "La impug
naci6n de los actos administrativos de registro ante la jurisdicci6n con
tencioso-administrativa" en Libro Homenaje a la Memoria de Joaquin 
Sanchez Covisa, Caracas, 1975, pp. 440 y ss. 
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ambito de control contencioso-administrativo, la Corte Suprema tuvo 
que recurrir a identificar una nocion de acto administrativo, que le 
permitiera definir el ambito de SUS poderes de control. Lamentable
mente esta sana tendencia j urisprudencial ha comenzado a ser cam
biada de nuevo, restringiendose el control contencioso-admini<stra
tivo respecto de determinados actos, como veremos. 

Ahora bien, este problema de la definicion del acto administrativo 
ha adquirido una significativa relevancia reciente, pues le han permi
tido a los organos de la jurisdiccion contencioso-administrativa, con
siderar como actos administrativos sujetos a control contencioso
administrativo, en primer lugar, actos emanados de una Asamblea 
Legislativa ( organo legislativo) ( designacion de los miembros de su 
Comision Delegada); en segundo lugar, los actos de las Comisiones 
Tripartitas laborales dictados en funcion jurisprudencial por orga
nos administrativos; en tercer lugar, ciertos actos dictados por los 
Tribunales en funcion administrativa; y en cuarto lugar, ciertos actos 
dictados por entidades privadas que cumplen funciones publicas. 

Es decir, Ia jurisprudencia considera como actos administrativos 
no solo los emanados de la Administracion Publica, como conjunto 
organico, sino algunos emanados de organos legislativos y de 6rganos 
judiciales, y tambien los dictados por organos administrativos, en 
eiercicio de funciones jurisdiccionales. Ello confirma lo inconveniente 
de la definicion del articulo 7° de la Ley Organica de Procedimientos 
Administrativos. 

c. El tema de los actos administrati1•os sometidos 
al derecho administrativo 

De lo anteriormente expuesto puede concluirse que todos los actos 
administrativos, incluso entendiendo por tales, en sentido organico, 
como las manifestaciones de voluntad que en ejercicio de! Poder 
Publico emanan de la Administracion Publica Nacional, Estadal o 
Municipial, sin distingo alguno, son y tienen que ser actos susceptibles 
de ser impugnables ante los organos de la j urisdiccion contencioso
administrativa, salvo que por ley expresa su cuestionamiento se 
atribuya a otros tribunales, los que siempre pueden controlarlos, in
dependientemente de cuales puedan ser las normas j uridicas que le 
puedan ser aplicables, ademas por supuesto, de las de derecho ad
ministrati vo. 

En este sentido, resulta absolutamente indispensable, para ser 
congruentes con la constitucionalizacion de la jurisdiccion conten
cioso-administrativa, superar la tesis jurisprudencial que en algunas 
ocasiones ha reducido el control contencioso-administrativo solo res
pecto de actos dictados por las autoridades administrativas sometidos 
al derecho administrativo, como si pudiera haber actos administra
tivos que no lo estuvieran y que supuestamente estuvieran solo so
metidos al derecho privado, lo que es juridicamente imposible. Esa 
tesis tiene su antecedente remoto en el criterio formula<lo por la an-
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tigua Corte Federal en sentencia de 3 de diciembre de 1959 ( dictada 
antes de que entrara en vigencia la Constituci6n de 1961) en la cual, 
con motivo de la impugnaci6n de una resoluci6n dictada por un Go
bernador de Estado, estableci6 lo que la jurisdicci6n contencioso
administrativa s6lo conocia de pretensiones fundadas en preceptos 
de derecho administrativo (n6tese que la Corte no se refiri6 a actos 
administrativos sometidos al derecho administrativo). La Corte, en 
efecto sefial6 que: 

... "es necesario advertir, que no todo acto emanado de una autoridad admi
nistrativa, constituye un acto administrativo susceptible de entrar en la 
esfera de la jurisdiccion contencioso-administrativa. En efecto, en princi
pio, unicamente las pretensiones fundadas en preceptos de derecho admi
nistrativo pueden ser intentadas ante esta jurisdiccion especial; esto es, 
cuando las pretensiones se ded~cen con ocasion de las relaciones juridico
administrativas entre un administrado y la Administracion "en cualquiera 
de sus ramas: Nacionales, Estadales o Municipales". 

"J;'or consiguiente, en toda pretension que se proponga ante el organo 
jurisdiccional contendoso-administrativo, debe examinarse previamente si 
cae dentro de la esfera de esta jurisdiccion por estar fundada en preceptos 
de derecho administra tivo; porque, ni una pretension de este ti po puede 
ser deducida ante jurisdiccion rlistinta, ni una pretension con otro f1111da
mento podra ser examinada ante la jurisdiccion contencioso-administra
tiva" 137. 

Esta tesis, no existiendo en Venezuela problemas de dualidad ju
risdiccional, en todo caso era peligrosa, pues podia dar lugar a bre
chas en materia de control de actos administrativos, particularmente 
ante la constitucionalizaci6n de la jurisdicci6n contencioso-adminis
trativa. Ante todo, ella implicaba que no todo acto administra
tivo era susceptible de ser controlado por dicha jurisdicci6n, pu
diendo quedar excluidos del conocimiento de la misma, aunque no de 
control, ciertos actos que· pudieran referirse a relaciones juridico
privadas o laborales, pero s6lo cuando mediante ley expresa su cono
cimiento se atribuyera a otros Tribunales. 

En las ultimas decadas, sin embargo, la tesis de la antigua Corte 
Federal se ha aplicado en ciertos casos que deben mencionarse, rela
tivos a los actos de registro, a los actos administrativos adoptados en 
materia laboral, a los actos administrativos relativos a sociedades 
an6nimas del Estado, y a los actos administrativos dictados por 6rga
nos administrativos en ejercicio de la funci6n jurisdiccional. 

En todo caso, la tesis restrictiva del control de los actos adminis
trativos, en nuestro criterio, contraria a la Constituci6n y a la ten
dencia general de universalidad del control contencioso-administra
tivo que no admite actos administrativos excluidos de control, ha 
sido inconvenientemente revivida por la Corte Suprema de Jus
ticia en Sala Politico-Administrativa en sentencia de 05-06-86 

137. G.F., N\> 26, 1959, p. 144. 
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( caso Fetra-educaci6n), con motivo de la impugnaci6n de un acto 
administrativo dictado por el Ministeno de Educaci6n en el cual re
solv16 descontar un d1a de salar10 a los traba3adores de d1cho Despa
cho por una huelga cons1derada ilegal. En esa sentencia, la Corte, 
luego de reconocer la amphaci6n del control contencioso-admimstra
tivo a raiz de la promulgac16n de la Ley Orgamca de la Corte en 
1976, cons1der6 "oportuno prevemr" lo que cahf1c6 la "distorsi6n 
del contenc1oso-adm1mstrativo", afirmando que: 

"el contenc1oso-admm1strahvo se J ustif1ca cuando las s1tuac10ne~ J und1ca;, 
de los parhculares en sus relac1ones con la Admm1strac10n esten regulados 
por normas de Derecho Admm1strativo (vgr relac1ones de empleo pubhco, 
serv1c10s pubhcos, eJerc1c10 de derechos c1v1cos, etc ) 

No es contenc10so-adm1mstrativo, por el contrano -coma ha expresado 
la Corte en los fallos c1tados ( se ref1ere a sentencias de la decada de los 
cmcuenta y sesenta) y en otros de analoga onentac16n- cuando la rela
c16n que se crea entre la Admm1strac1on y los part1culares esta reg1da 
por normas de Derecho Privado (c1v1l, mercant1l, laboral, etc ) , pues en 
tales casos, aunque mtervenga la Admm1strac10n Pubhca, tanto el acto 
coma los derechos y obhgac1ones que de el denvan son de indole pnvada 
y en la soluc10n de sus confhctos se ap!Ican normas de! derecho pnvado" 

Con base en esas consideraciones, la Corte, ratificando el criterio 
primigenio expuesto en sentencia de la Corte Federal de 03-12-59, 
concluy6 seiialando que: 

"Por lo expuesto, concluye la Sala que su competencia y la de los otros 
6rganos de la JUnsd1cc10n contenc10so-admm1strat1va en lo atmente a los 
recursos contenc10so-admm1strativos de anulac10n, ha de quedar circuns
cnta al conoc1m1ento de las pretens10nes que se dinJan a 1mpugnar actos 
em1tidos por los 6rganos de la Adm1mstrac16n Pubhca en eJecuc16n de nor
mas de derecho admm1strativo y, por cons1gu1ente, se encuentran exclmdos 
del control de esa m1sma JUnsd1cc1on los ados de la Admm1strac16n Pu
bhca em1t1dos con arreglo a otras ramas de! ordenamiento Jurid1co p0s1t1-
vo" (c1v1! mercant1!, laboral, etc) ns. 

En base a ello, tratandose en el caso debatido, de la impugnaci6n 
de un acto admimstrativo emanado del Ministeno de Educaci6n que 
orden6 el descuento de un dia de salario con motivo de un conflicto 
de trabajo entre la Republica (el Mrnisterio de Educaci6n) y los 
traba3adores a su serv1c10, la Corte cons1der6 que se trataba de un 
asunto contencioso del traba30, cuyo conocimiento correspondia a los 
tribunales del traba30 y no a los 6rganos de la jurisdicc16n contencioso
admimstrativa. Revivi6 asi, la Corte, la peligrosa e inconstitucional 
tesis restrictiva respecto de los actos admrnistrativos sometidos a 
control, excluyendo del conocimiento de la junsdicci6n contencioso
administrativa los actos de la Administraci6n que "no estan funda
dos en preceptos de derecho admmistrativo", lo que no tiene sentido 

138. Sentenc1a de 5-6-86, Caso Fetraeducacion, RDP, N° 27, 1986, pp 106-114. 
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pues ningun acto dictado por un Ministro, podria decirse que no esta 
fundado en preceptos de derecho administrativo. 

Posteriormente, en otro caso judicial resuelto por sentencia de 
30-3-87 (Caso Asociaci6n Nacional de Supermercados y Afines AN
SA), la Corte tuvo que entrar a resolver, conforme al criterio ante
rior, si el acto impugnado estaba o no fundado en normas de derecho 
administrativo. En este caso, el acto impugnado fue una decision del 
Ministerio del Trabajo convocando una convenci6n obrero-patronal 
y la Corte consider6 que no tenia la misma naturaleza juridica del 
acto impugnado en el caso Fetraeducaci6n. Dijo: 

"Se trata ahora de un acto administrativo de efectos particulares dictado 
por el Ministro del Trabajo -ente administrative-- mediante el cual 
orden6 la convocatoria a una Convenci6n Obrero Patronal para un tipo de 
actividad empresarial y con el objeto de negociar y suscribir un Contrato 
Colectivo para esa rama empresarial". · 

La Corte precis6 que el fundamento legal para efectuar tal con
vocatoria era un Decreto-Ley que no regulaba "el fondo o contenido 
mismo de tales convenciones, sino que impone al Estado una-actividad 
administrativa dirigida a fomentar, desarrollar e incentivar la con
trataci6n colectiva". De alli concluy6: 

"Del modo aqui descrito y seiialado, el caso de autos propuesto a este Tri
bunal es de naturaleza administrativa y no directa y estrictamente laboral. 
En efecto, no existe hasta ahora planteado un asunto que concreta y espe
cificamente este vinculado al fondo o contenido mismo de una contrataci6n 
colectiva, sino a la obligaci6n generica, a la orden o mandato imupuestas 
por el Estado a un particular para que emprenda una negociaci6n desti
nada a suscribir un Contrato Colectivo. Como en el caso de autos se han 
llenado los requisitos reguladores de competencia exigidos por el citado 
fallo de esta Corte antes comentado (se refiere al caso Fetraeducaci6n), 
la tramitaci6n y conocimiento de este recurso contencioso-administrativo • 
de anulaci6n dirigido a impugnar un acto emitido por un 6rgano de la 
Administraai6n Publica en ejecuci6n de una norma de Derecho Adminis
trativo como lo es el Decreto-Ley 440, corresponde a. esta jurisdicci6n y asi 
se declara" 139. 

En esta forma, ha quedado abierta la via, absolutamente inconve
niente,. de las cuestiones procesales de competencia que siempre se 
plantearan, para discutir si el acto administrativo impugnado es o no 
un acto emitido "en ejecuci6n de normas de derecho administrativo", 
y la consiguiente brecha en el objeto de control que en nuestro cri
terio no admite actos administrativos excluidos. 

139. Consultadas en original. 
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D. La caracterizaci6n como actos administrativos de ciertos actos 
de los 6rganos legislativos 

En 1974, con motivo de la designaci6n de las Comisiones Delega
das de las Asambleas Legislativas de los Estados, por primera vez 
en el periodo constitucional, se plantearon ante la Corte Suprema de 
Justicia diversos recursos contra algunos de dichos actos de elecci6n. 
El problema radic6 basicamente en lo siguiente: las Constituciones 
Estadales establecen por lo general, que las Comisiones Delegadas 
de las Asambleas Legislativas debian ser designadas por estas, me
diante elecci6n de sus miembros, "de modo que reflejen en lo posible 
la composici6n politica de la Asamblea". Como lo dijo la Corte Su
prema de Justicia en Sentencia del 26-6-74: "De acuerdo con esta 
disposici6n es juridicamente imposible que la Comisi6n Delegada de 
la Asamblea Legislativa este integrada por Diputados que represen
ten una misma organizaci6n politica cuando otro partido tenga repre
sentaci6n en la Asamblea Legislativa" 140• 

Ahora bien, con motivo de la elecci6n de la Comisi6n Delegada en 
la Asamblea Legislativa del Estado Bolivar, integrada por miembros 
que pertenecian todos a un solo partido politico, un diputado "en 
cjercicio de la acci6n popular" 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 me
diante la citada Sentencia de 26-6-74, declar6 la nulidad de dicha 
elecci6n, or violaci6n de dicha norma de la Constituci6n estadal 141 • 

Sin embargo, la Corte ni se pronunci6 sobre la naturaleza del recurso 
ejercido ni sobre la naturaleza del acto impugnado. 

Esto lo hizo en otra sentencia, dictada con motivo de un caso y re
curso similar en relaci6n a la Comisi6n Delegada del Estado Cara
bobo, con fecha 19-12-74 142, pues en esta la Corte no se limit6 a co
nocer de la nulidad alegada sino que entr6 a analizar la naturaleza 
del acto impugnado y del recurso ejercido, con vista a juzgar sobre 
su admisibilidad. 

En efecto, la Corte sefial6 lo siguiente: 

"La actividad juridica de los 6rganos del Poder Publico se manifiesta 
mediante actos que Ia doc.trina clasifica ordinariamente en constituyente, 
legislativos, admimstrativos y jurisdiccionales". 

"La designaci6n de los miembros de Ia Comisi6n Delegada por la Asam
blea 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 admi
nistrativo, por cuanto, en virtud del mismo, se crea una situaci6n juridico 
subjetiva en relaci6n con determinados funcionarios de la cual dimana para 
estos derechos y deberes que los inviste de una situaci6n especial en rela
ci6n con los restantes miembros del cuerpo legislativo" 143. 

140. Vease en G.O., NI> 1.700 Extr. de 29-10-74, p. 13. 
141. Idem., p. 13. 
142. Vease en G.O., N° 1.741, Extr. de 21-5-75, pp. 25 y ss. 
143. Idem. p. 26. 
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En esta forma, la Corte Suprema optaba por la definici6n material 
de los actos administrativos, admitiendo que estos podian ser dicta
dos por los 6rganos 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 po
dia el recurso de inconstitucionalidad intentarse contra los actos de 
las Asambleas Legislativas por violaci6n de las Constituciones Esta
dale2, sino solo por violaci6n de la Constituci6n N acional, de lo que 
deducia la Corte que el recurso intentado, en realidad, era un recurso 
contencioso-administrativo de anulaci6n, en la siguiente forma: 

"La Constituci6n solamente crea y reglamenta la Comisi6n Delegada del 
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 
actos de las Asambleas Legislativas, lo ejerce este Alto Tribunal coma 
guardian de la Constituci6n, para asegurar la supremacia y recta int~r
pretaci6n 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 
31' del articulo 133 de la Constituci6n de 1953 y, de consiguiente, el ordi
nal 81' de! articulo 79 de la Ley Organica de la Corte ·Federal y de Casa
ci6n que reproduce lo dispuesto en dicho ordinal. 

"Por lo tanto, el referido ordinal 89 del articulo 79, no puede actual
mente 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 
tribunales con competencia para conocer del recurso contencioso ~e anula
cin6 para impugnar actos de los 6rganos estadales o municipales, el cono
cimiento de dicho recurso compete a este Alto Tribunal, con arreglo a lo 
establecido en el ordinal 99 de! articulo 79 de la Ley Organica de la Corte 
Federal. 

"De esta premisa ha partido la Corte al sustanciar y decidir solicit•1des 
de nulidad en casos similares al planteado en el referido escrito, cuando 
han concurrido los requisitos de admisibilidad de! recurso contencioso de 
anulaci6n aunque por error o conveniencia el actor haya manifestado pro
ceder "en ejercicio de la acci6n popular", denominaci6n esta que, conforme 
a la doctrina y a la jurisprudencia de la Corte, solamente es aplicable al 
recurso de inconstitucionalidad por cuanto puede ser ejercido por todo el 
que tenga un simple interes en la nulidad de! acto impugnado" 144. 

En base a estos razonamientos, la Corte analiz6 las condiciones de 
admisibilidad de! recurso y habiendo constatado que el lapso de ca
ducidad habia transcurrido, lo declar6 inadmisible. En todo caso, la 
importancia de estas decisiones radica en la caracterizaci6n de los 
actos legislativos que se dictan en funci6n administrativa, como actos 

144. Ibidem., p. 26. 
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administrativos, con lo cual se rechaza el criterio orgamco. Esta ca
racterizacion 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, admitio que "en algunos casos pueden producir actos admi
nistrativos ( como el nombramiento de un funcionario en sus depen
dencias administrativas)" 145. 

En todo caso, debe sefialarse que no toda decision de las Camaras 
Legislativas adoptadas en ejercicio de la funcion administrativa cons
tituye un acto administrativo, pues para ello es necesario, ademas, 
que tengan rango sublegal. Por tan to, en cuanto a los actos de ef ectos 
particulares de las Camaras Legislativas N acionales debe tenf'rse eu 
cuenta que no todos ellos, aun cuando sean dictados en "'ierci,.io <:le 
la funcion administrativa, son actos administrativos, pues puedPn re
vestir la forma de actos parlamentarios sin forma de ley, con una 
naturaleza y jerarquia constitucional particular. 

E. La caracterizaci6n como actos administrativos de ciertos actos 
de los Tribunalies 

Con motivo de la decision adoptada por un Tribunal de Primera 
Instancia en lo Mercantil, en relaci6n a la Asamblea de una Compa
fiia Anonima, en aplicacion del articulo 290 del Codigo de Comercio, 
el Administrador de la empresa recurrio ante la Sala Politico-Admi
nistrativa de la Corte, demandando Ia nulidad de dicha decision, por 
considerarla de naturaleza administrativa. La Sala Politico-Adminis
trativa de la Corte, demandando la nulidad de dicha decision, por con
siderarla de naturaleza administrativa. La Sala Politico-Administra
tiva, en sentencia de 26 de mayo de 1981, declaro inadmisible el re
curso, pues estimo que la decision era de caracter judicial. Sin em
bargo, en las motivaciones de su decision dejo claramente sentado el 
criterio de que los Tribunales pueden dictar actos administrativos 
cuando ejercen la funcion administrativa. En dicha sentencia, en 
efecto, se sefialo lo siguiente: 

"No puede negar esta Sala la tesis por ella misma sostenida en diversos 
fallos de que no son los 6rganos de la administraci6n publica los unicos que 
pueden dictar un acto administrativo. Tambien un. 6rgano 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 cual es la verdadera 
naturaleza de la decision dictada por un Tribunal en ejercido de la facultad 
que le acuerda el articulo 290 de! C6digo de Comercio ... 

"De la exposici6n anterior aparece que el articulo 290 del C6digo de 
Comercio consagra una acci6n judicial que se resuelve en un procedimiento 

145. V ease sentencia de la CSJ-SP A, 13-12-83 en Revista de Derecho Publico, 
N9 17, EJV, Caracas, 1984 p. 174. 
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sumario y en que la decision del juez resuelve un conflicto de intereses 
privados, o sea, el que opone la mayoria de los soc.ios a la minoria impug
nante de la decision adoptada en la asamblea. Dentro de los limites de su 
carp.po de aplicacion, se trata de una decision judicial definitiva que cum
ple su objeto al declarar la existencia de los vicios denunciados y ordenar 
la convocatoria de una nueva' asamblea para decidir sobre el a<>unto. 

"lgualmente resuelve el conflicto de intereses -siempre dentro del marco 
de la nulidad relativa- cuando desecha la oposicion por consider,ir 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 
accion -termino este expresamente utilizado por el legislador en el se
gundo 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 del organo judicial que decide la oposicion, es de naturaleza 
absolutamente jurisdiccional, y contra el mismo resulta improcedente el 
recurso de nulidad que para !os actos administrativos pudiera iniciarse por 
ante la jurisdiccion contencioso-administrativa" 146. 

Posteriormente, esta caracterizac6n respecto de los actos adminis
trativos dictados por los tribunales, ha sido abiertamente admitida 
tanto por la Corte Suprema de Justicia como por la Corte Primera 
de lo Contencioso-Administrativa. En efecto, en una importante sen
tencia de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Jus
ticia de 19 de julio de 1984, al analizar la naturaleza juridica de las 
medidas disciplinarias dictadas por los jueces, la Corte fue conclusiva 
al sefialar que 

"el desarrollo del contencioso-administrativo en Venezuela, inspirado en 
las mas avanzadas doctrinas administrativas, asi como la presencia de Ios 
instrumentos juridicos que lo orientan o regulan (Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia, Ley Organica de Procedimientos Administrativos), / 
permite establecer a la hora actual que dichas decisiones conforman una 
especie en la categoria generica de actos adminsitrativos, porque, a traves 
de tales providencias, el Tribunal actua, no en ejercicio de la funcion ju
risdiccional que le es propia, sino en funcion administrativa. En efecto, 
tanto la doctrina como la jurisprudencia reconocen que cuando los organos 
del Poder Judicial toman alguna medida relativa a la Administracion de 
su personal (v.gr. nombramiento, destituciones, permisos, etc.), o a la 
organizacion del Tribunal (reglamentos), o al orden y respeto en el recinto 
de los Tribunales (sandones correctivas o disciplinarias), no estan resol-
viendo una controversia entre partes declarando el derecho aplicable con 
fuerza de verdad legal (funcion jurisdiccional), sino actuando como sujetos 
de derecho de una determinada relacion juridica, como gestores del interes 
publico y, por consiguiente, las declaraciones de voluntad que emitan en 

146. Vease en Revista de Derecho Publico, Nq 7, Caracas, julio-septiembre, 
1981, p. 149. 
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cualqmera de los supuestos anotados, son de naturaleza adm1mstrativa y 
no JUnsd1cc10nal" H7 

En esta forma, nuestro criteno expuesto desde 1975 m lo hemos 
encontrado claramente recog1do por la Corte, lo cual ha s1do de uuevo 
rahficado por la Corte Primera de lo Contenc10so-Adm1m<>trativo 
en sentenc1as de 13-12-84 149, 27-3-85 100 y 28-11-85 1, as1 resulta tam
b1en de una dec1s1011 de la Sala Poht1c0Adm1msbativa de la Corte 
d1ctada el 30-6-86 ( caso Maritza J Alvarado Mendoza), con mohvo de 
la 1mpugnac10n de un acto admm1strabvo d1ctado por un JUez de 
desbtuc1011 de un empleado del Tribunal, la Corte prec1so que: 

"los actos d1ctados por los JUeces, en eJerc1c10 de la potestad d1sc1plmana 
de la cual estan mvest1dos, ~on dec1s1ones de caracter admm1strat1vo que 
agotan la via adm1mstrat1va por no ex1rtir relac10n de Jerarqma entre 
esos func10nanos de! Poder Judicial y el ConseJo de la Jud1catura" 152 

F El problema de la caracterizac16n de los actos administrativos 
dictados por 6rganos admm1strabvos en e3ercicio 
de la func16n 1unsd1ccional 

Remos sefialado que la caracterizac1011 de los actos admm1strahvos 
asi como no puede hacerse solo en base al organo que los produce, 
tampoco puede hacerse en base al eJerc100 de una determmad fun
c10n. Por tanto, los actos adm1mstrabvos d1ctados por los 6rganos 
admm1strabvos, lo pueden ser en eJerc1c10 no solo de la func10n ad
mm1strabva, smo de la func1011 JUr1sd1cc10nal y normat1va (actos 
normabvos, reglamentos). 

Ahora b1en, en particular, respecto de los actos admm1strativos 
d1ctados por organos admm1strativos en e1erc1c10 de func10nes JUris
d1cc10nales, la clarif1cac10n de su 1mpugnab1hdad se ha reahzado por 
la JUnsprudenc1a, no sm haber hab1do dudas y cnter10s d1vergentes 
en algunos casos. Esto ha suced1do, en particular, respecto de la 1m
pugnac1on en via contenc10so-adm1mstrabva de los actos adm1ms
trativos d1ctados por las Com1s1ones Tnpart1tas laborales y por el 
ConseJo de la Jud1catura en matena d1sc1plmar1a respecto de los 
JUeces. 

147 Vease CSJ SPA 19 7-84 (Ponente J Calcano de Temeltas), Rev1sta de 
Derecho Publico, N° 19, EJV, Caracas, 1984, p 124 

148 Allan R Brewer Canas, Derecho Admmistratwo, Torno I, Caraca~, 1975 
149 CPCA, 13-12 84 en Remsta de Derecho Publico N9 20, EJV, Caracas, 

1984, p 128 
150 CPCA 27-3 85, Revista de Derecho Publico, N° 22, EJV, Caracas, 1985, 

p 179 
151 CPCA 28-11-85 en Revista de Derecho Publico, N° 24, EJV, Caracas, 

1985, p 96 
152 Consultada en or1gmal 
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a. La caracterizaci6n como actos administrativos de T,as 
decisiones de las Comisiones Tripartitas previstas en la 
Ley contra Despidos lrijustificados 

La Ley contra Despidos Injustificados del 8 de agosto de 1974 153, 
con el objeto de proteger a los trabajadores contra los despidos sin 
causa justificada, previ6 la designaci6n, por el Ministro del Tra
bajo, de Comisiones Tripartitas integradas por sendos representan
tes del Ministerio del Trabajo, de los patrones y de los trabajadores, 
y que tienen la funci6n de calificar los despidos 154• 

Estas Comisiones Tripartitas tanto de Primera, coma de Segunda 
Instancia, comenzaron a funcionar en cada uno de los Estados, en el 
Distrito Federal y en los Territorios Federales, y estuvieron adscritas 
al Ministerio del Trnbajo rn", hasta que la Ley fue derogada por la 
Ley Organica del Trabajo. 

Ahora bien, estos organismos adoptaron decisiones en materia 
de despidos, estando atribuidas, cuando consideraban injustifica
do el despido del trabajador, para ordenar su reincorporaci6n al 
trabajo y el pago de los salarios caidos correspondientes a los dias en 
que permanecieron separados rn". 

Fue precisamente contra estas decisiones previstas en la Ley, adop
tadas originalmente por las Comisiones Tripartitas de Primera Ins
tancia, confirmadas por las Comisiones Tripartitas de Segunda Ins
tancia, contra las cuales se intentaron diversos recursos contencioso
administrativos de anulaci6n ante la Corte Primera de lo Contencioso
Administrativo. Este Tribunal en sentencia de 20 de septiembre de 
1979 157 declar6 inadmisible dichos 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 hemos sefialado, al contrario, esti
mabamos, que las decisiones adoptadas por las Comisiones Tripartitas 
establecidas en la mencionada Ley contra Despidos Injustificados, sin 
la menor duda, constituian actos administrativos, en el pleno sentido 
de la palabra y, como tales, conforme a lo establecido en el articulo 
206 de la Constituci6n y en Ia Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia, eran actos administrativos recurribles ante la jurisdicci6n 
contencioso-administrativa, lo cual fue reconocido posteriormente por 
la Corte Suprema de Justicia en Sentencia de 18 de enero de 1980 158• 

La tesis del caracter de "actos jurisdiccionales" de los emanados de 
las Comisiones Tripartitas, sin embargo, antes de la sentencia de 1979 
de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, ya habia sido 
esbozada por la Sala de Casaci6n Civil de la Corte Suprema de Jus
ticia, en una sentencia de 1978, a la cual nos referiremos en primer 

153. Vease en G.O., N° 30.468, de 8-8-74. 
154. Art. 1. 
155. Arts. 3 y 17. 
156. Art. 6. 
157. Consultada en original. 
158. Vease en Revista de Derecho Politico, N9 1, EJV, Caracas, 1980, p. 111. 
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lugar, pues esa noci6n fue distorsionada posteriormente por la Corte 
Primera. 

a'. La sentencia de la Sala de Casaci6n Civil de 1978 y ~ 
noci6n de "acto jurisdiccional" 

En efecto, la Sala de Casaci6n Civil en sentencia de 8 de agosto de 
1978 15v, con motivo del conocimiento de un recurso de casaci6n inter
puesto contra una sentencia de un Juzgado Superior del Trabajo 
dictada en un juicio por pago de prestaciones sociales, estableci6 
lo siguiente: 

"En el acto jurisdiccional concurren tres sujetos: dos que litigan a fin 
de dirimir 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 
autoridad administrativa, "declaran la v10lacion de un derecho y ordenan 
su reintegracion o declaran que no existe ta! violacion'' que es, precisa
mente, el objeto que se propone el organo de! Estado que los realiza; y la 
autoridad de cosa juzgada, es no solo aplicable a los actos jurisdiccionales 
contencioso-judiciales, sino tambien a los actos jurisdiccionales-administra
tivos. 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 !es 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 procedimiento que deben seguir y la clase de decisiones que se dictan 
en esos procesos ... Son, pues, estos fallos de naturaleza claramente juris
diccional, 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 pronunciamiento sea revisado por el Tribunal 
por cuanto ya ha habido una actuacion de! Estado tendiente a restablecer 
el equilibrio entre trabajador y patrono, y utilizar la via ordinaria juris
diccional para ventilar el mismo asunto, despues de agotada aquella via 
que, como se dijo, conduce a una decision tambien de caracter jurisdiccio
nal, significaria una doble actuacion de los organos de! Estado tendientes 
al mismo fin" iso. 

Con base en estos razonamientos, entonces, la Sala de Casaci6n 
apreci6 como acertado el pronunciamiento del Tribunal Superior de 
abstenerse de examinar pruebas, que buscaban desvirtuar la decision 
de la Comisi6n Tripartita, la cual estimo "es obligatoria y vinculante 
para las partes y para los 6rganos del Estado, y por tanto, no podri'l'l 
ser objeto de nueva discusi6n o revision en los Tribunale<> dPl Tra
bajo 161• 

159. N\> 104, consultada en original. 
160. P. 10 a 12, original. 
161. P. 13, original. 
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Ahora bien, lo importante a destacar de esta sentencia es la utili
zaci6n de la denominaci6n generica de "acto jurisdiccional" para de
nominar los actos estatales dictados en ejercicio de la funci6n juris
diccional, lo que puede dar origen a "actos jurisdiccionales judiciales" 
o sentencias o a "actos jurisdiccionales administrativos" o actos ad
ministrativos, segun que el 6rgano que los dicte sea un Tribunal o un 
6rgano administrativo. La noci6n de "acto jurisdiccional" aqui uti
lizada por tanto, no era mas que una noci6n material generica de 
actos estatales dictados en funci6n jurisdiccional, por lo que de ella 
no era posible sacar consecuencias juridicas positivas sobre la su
puesta existencia de Un "acto jurisdiccional" contrapuesto a acto 
administrativo. Al contrario, la Sala de Casaci6n reconoci6 que los 
"actos jurisdiccionales" en el derecho positivo, o son actos judiciales 
( actos j urisdiccionales j udiciales) o actos administrativos ( actos 
jurisdiccionales administrativos) segun que el 6rgano estatal que 
ejerza la funci6n jurisdiccional sea un tribunal o un 6rgano admi
nistrativo, como las Comisiones Tripartitas. Por tanto, los actos de 
estas indudablemente eran actos administrativos dictados en funci6n 
jurisdiccional o "actos jurisdiccionales administrativos". 

b'. La doctrina de la Corte Primera de lo Contencioso
Admin-istrativo en 1979 y la distorsi6n de la 
noci6n de "acto jur-isdiccional" 

Con fecha 20 de septiembre de 1979, la Corte Primera de lo Con
tencioso-Administrativo, declar6 inadmisible la solicitud de nulidad 
de una Resoluci6n de la Comisi6n Tripartita de Segunda Instancia 
en el Distrito Federal y Estado Miranda, el 22-6-79, mediante la cual 
se declar6 sin lugar la apelaci6n interpuesta por la recurrente contra 
la Resoluci6n de 4-5-79, de la Comisi6n Tripartita de Primera Ins
tancia en el Distrito Federal, en la cual se habia ordenado el reen
ganche y el pago de salarios caidos respecto de varios solicitantes de 
la calificaci6n de despido 162• 

La Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, ante este re
curso, estim6 necesario "resolver la cuesti6n previa de su competen
cia para conocer del recurso propuesto", lo cual hizo mediante e1 es
tablecimiento de "la naturaleza del acto cuya nulitlad se pretende: 
si se trata de un acto administrativo y jurisdiccional". 

Tal 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, partio 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 suje 
tos: "dos que litiguen a fin de dirimir intereses contrapuestos y otro 
que, en forma imparcial, habra de decidir el conflicto entre aquellas 
partes". Como consecuencia, declara en relaci6n a las decisiones de 

162. Consultada en original. 
163. Pp. 4 y 5, original. 
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las Comisiones Tripartitas, que "son fallos de naturaleza claramente 
jurisdiccional", insistiendo que "son, pues, estos fallos de naturaleza 
claramente jurisdiccional, por mas que emanen de un 6rgano admi
nistrativo" rn 1• 

Pero ignorando el resto del razonamiento de la Sala de Casaci6n, 
la Corte Primera concluyo sefi.alando que "las decisiones de la Comi
si6n Tripartita en el procedimiento de calificaci6n de despido de Ios 
trabajadores, conforme a la Ley de Despidos lnjustificados no debe 
confundirse con los actos administrativos contrarios a derecho, so
metidos 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 deci
siones no reunen las caracteristicas ni llenan los requisitos ya defini
dos del acto administrativo" 1n4 • 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 actua frente a los intereses privados; b) En el acto administrativo la 
Administraci6n es parte de la actuaci6n, es un sujeto de relaci6n juridica 
contenida en el acto y trata de reailzar determinados fines relacionados 
con otros sujetos de derecho, dentro del marco legal de sus atribuciones; 
c) En el acto administrativo no realiza una funcion creadora dentro de! 
ordenamiento juridico, pues ta! potestad correqponde a la funcion norma
tiva; d) En eJ acto administrativo, por el contrario, la Administraci6n 
es sujeto de derecho, titular de intereses, airente propio y directo de la 
funcion adminisfrativa" rn-._ 

La Corte Primera de Jo Contencioso-Administrativo, asi, confun
diendo el ejercicio de una funci6n estatal con el acto emanado de la 
mismo, constat6 que las decisiones de las Comisiones Tripartitas eran 
dictadas en ejercicio de Ia funci6n jurisdiccional y aplicando un silo
gismo elemental, concluy6 que, en consecuencia, constituian actos 
JUrisdiccionales, no administrativos, por lo que no eran susceptibles 
de impugnaci6n por la via contencioso-administrativa de anulaci6n 166• 

1G4. P. 10, original. 
165. P. 8, ongrnal. 
166. La mencionada sentencia de la Corte Primera de lo contencioso-adminis

trat1vo de 20-9-79, fue dictada con el voto favorable de tres Magistrados 
y con los votos salvados de los Magistrados Nelson Rodriguez Garci,1 y 
Antonio J. Agrisano N., formulados por separado y con argumentos dis
tintos. El Magistrado Nelson Rodriguez Garcia, fundament6 su voto salva
do en consideraci6n de la naturaleza juridica de las Comisiones Triparti
tas, "como 6rganos de la Administraci6n Publica" (p. 4) y en estimar como 
"confusas", las argumentaciones que sirven de base a la sentencia, par
ticularmente en relaci6n a la naturaleza de los actos estatales, tanto 
"jurisdiccionales" como administrativos. Al precisar las notas caracteris
tiaas de Jos actos administrativos y la nota determinante del "acto ju
risdiccional", y preci!'mr que la aetivi<lad judicial esta reservada a los 
Tribunales de J usticia que ejercen el Poder Judicial, concluy6 sefialando 
que "los acto~ emanados de la~ Comisione~ Tripartitas son actos admi-
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Esta doctrina, por supuesto, no tenia fundamento s6lido alguno, 
no solo porque en el derecho administrativo venezolano no existen los 
"actos jurisdiccionales", como realidad juridica, sino porque dejaba 

nistrativos, no jurisdiccionales, ni susceptibles de adquirir valor de cosa 
juzgada y por tanto, de acuerdo a los princiipios y preceptos constitu
cionales expuestos, sujetos a revision por la jurisdiccion contencioso
administrativa" (p. 9). Invoco el Magistrado disidente una jurispruden
cia de la misma Corte Primera establecida en sentencia del 20-12-77, 
sobre actos administrativos 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 Jes corresponden por su referida sustanc1a ju-
risdiccional" (p. 9). , 

Como consec.uencia, el Magistrado Rodriguez Garcia concluyo sefialando 
su criterio de "que la jurisdiccion contencioso-administrativa es compe
tente para conocer de los actos emanados de las Comisiones Tripartitas 
previstas en la Ley contra Despidos Injustificados, puesto que, como se 
ha seiialado arriba, los actos emanados de estas no pueden tener un ca
racter de actos jurisdiccionales con fuerza de cosa juzgada, al ser contra
ria 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, sus
ceptibles de revision ante la jurisdiccion contencioso-administrativa" (p. 10). 

Estimamos que aun cuando la conclusion del Magistrado desacorde era 
correcta, en el sentido de estimar que Jos actos de las Comisiones Tripar
titas son actos administrativos sometidos al control jurisdiccional con
tencioso-administrativo, su argumentacion sobre los ados 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 jurisdicciona!es que 
emanan de los Tribunales (actos judiciales) y otra cosa es el ejercicio de 
la funcion jurisdicc:onal, como funcion estatal, por organos administra
tivos que da origen a actos administrativos, como los de las Comisiones 
Tripartitas. 

El otro voto salvado correspondio al Magistrado Antonio J. Angrisano 
N., el c.ual tambien oartio de! supuesto del caracter "adm;nistrativo" de 
las Comisiones Tripartitas, "cuyo control estaria comprendido dentro del 
ambito de competencia de Ia Corte Primera de Jo contencioso-administra
tivo" (p. 5); y de! caracter de "actos administrativos" de los emanados de 
las Comisiones Tripartitas. En tal sentido sefialo que ello es asi, pues "no 
solo dichas Comisiones son Servicios administrativos integrados dentro de 
la Administracion Publica como complejo organico ( Poder Eec.utivo), 
sino porque Ia actividad que desarrollan, aun cuando tiene aparente forma 
de que se esta en ejercicio de una funcion jurisdiccional por parte de or
ganos de la Administracion, es una actividad de caracter eminentemente 
administrativo" ( p. 6). 

En otra parte de su voto salvado el Magistrado Angrisano preciso, que 
las Comisiones Tripartitas "no realizan una funcion administrativa (gestion 
de! interes publico, como sujeto de derecho, entrando en una relacion juridi
ca con los partkulares), sino una funcion jurisdiccional, pues resuelve una 
controversia entre partes, entre las cuales existe una relacion juridica 
en la cual el estado no interviene como parte; pero el hecho de que el 
organismo administrativo ejerza una funcion jurisdicc;onal, no le quita 
el caracter administrativo a la actividad que realiza. ni el caracter de Peto 
administrativo a las decisiones que dicta" (p. 8). Y agrego: "En el caso 
de las decisiones de las Comisiones Tripartitas, aun cuando sean dictatlas 
en ejercicio de una funcion de forma y contenido jurisdiccional, Fon tip:
camente actos administrativos es decir, declaraciones de voluntad de la ad
ministraci6n para producir efectos juridicos". . . y por tanto, "son actos 
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fuera de control actos juridicos emanados de autoridades adminis
trativas que si bien ejercian una funcion jurisdiccional, ello no les hacia 
desaparecer SU caracter de actos administrativos. Por otra parte, al 
utilizar la nocion de "acto jurisdiccional" que habia definido 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 
tan to a los "actos j urisdiccionales-j udiciales" ( sentencias) como a 
los "actos jurisdiccionales administrativos", la Corte Primera dis
torsiono indebidamente el concepto y saco como una conclusion errada, 
la supuesta contraposicion del acto jurisdiccional con el acto admi
nistrativo, dando caracter juridico positivo a una nocion (acto ju
risdiccional) que no lo tiene, siendo solo un concepto juridico sin ma
terializacion 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 administrativos (actos jurisdiccionales administrativos) 
y ello resultaba no solo de que dichas Comisiones eran servicios admi
nistrativos integrados dentro de la Administraci6n Pl1blica como com
plejo organico (Poder Ejecutivo), sino porque la actividad que des
plegaban, aun cuando implicaba el ejercicio de la funci6n jurisdiccio
nal por organos de la Administraci6n, era una actividad de caracter 
administrativo. 

En efecto, ante todo, de acuerdo a lo previsto en la derogada Ley 
contra Despidos lnjustificados ,"las Comisiones Tripartitas funcio
naran adscritas al Ministerio del Trabajo" 1m. es decir, eran servi
cios administrativos integrados dentro de la estructura organizativa 
del Ministerio del Trabaj o, con la mision fundamental de calificar los 
despidos, a los efectos de la Ley contra Despidos Injustifica<los. 

Esta integracion de las Comisiones Tripartitas a la estructura or
ganizativa del Ministerio del Trabajo, y su carftcter y naturaleza de 

susceptibles, como todos los actos administrativos, de ser impugnados por 
la via contencioso-administrativa por ante los 6rganos de la jurisdicci6n 
contencioso-administrativa" (p. 10). El Magistrado Angrisano, para llegar 
a esta conclusion, distingui6 "la funci6n jurisdiccional de! 6rgano judi
cial" de "la funci6n jurisdiccional del 6rgano administrador (pp. 10 y 
18) y seiial6 que "asi como el 6rgano judicial, cuya funci6n principal o 
esencial es la emisi6n de actos jurisdiccionales, puede tambien emitir ex
cepcionalmente actos administrativos, de! mismo modo, el 6rgano admi
nistrador, cuya misi6n esencial es la emisi6n de actos administrativos, 
excepcionalmente puede asimismo realizar actos de apariencia jurisdic
cional" (pp. 10 y 11). 

En definitiva, la posici6n de! Magistrado Angrisano era la de! caracter 
de actos administrativos de las decisiones de las Comisiones Tripartitas. 
Sin embargo, estos actos administrativos, en realidad, no es que tengan 
"apariencia jurisdiccional", como seiial6, sino que son dictados en ejercicio 
de la funci6n jurisdiccional, lo cual es cosa distinta. 

La argumentac:i6n de base de este voto salvado, en todo caso, en cuanto 
a la distinci6n entre las funciones del Estado y los actos que emanan de 
su ejercicio, coincide con la que hemos sostenido desde 1975. Vease Allan 
R. Brewer-Caria5, Derecho Administrativ,;, Torno I, Caracas, 1975. pp. 
373 y SS. 

167. Art. 17. 
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organismos administrativos, lo confirmaba la propia Ley al establecer 
que las mismas se designaban por el propio Ministerio del Trabajo 168 ; 

atribuir al Ejecutivo Nacional la facultad de determinar "la consti
tuei6n, atribuciones y funcionamiento" de las mismas 169 ; al atribuir 
al Ministerio del Trabajo la competencia para fijar "el numero y ju
risdicci6n 170 de dichas Comisiones; y al atribuir al Inspector del Tra
bajo de la jurisdicci6n la competencia para hacer ejecutar las deci
siones de aquellas Comisiones" 171 • Por otra parte, en el Reglamento 
de la Ley contra Despidos lnjustificados del 19 de noviembre 
de 1974 172, el Ejecutivo Nacional precis6 el caracter de funciona
rio publico de orden administrativo del representante del Ministerio 
del Trabajo que siempre presidia las Comisiones Tripartitas 173, y el 
mecanismo de la designaci6n, por parte de dicho Ministerio, de los 
otros representantes de los patrones y de los trabajadores 174, cuyos 
emolumentos "seran pagados con cargo al presupuesto del Ministerio 
del Trabajo 11n. 

No hay duda, por tanto, en que las Comisiones Tripartitas eran des
de el punto de vista organico, servicios administrativos, integrados 
dentro de la estructura organica del Poder Ejecutivo (Ministerio del 
Trabajo); y desde el punto de vista material, su actividad era tipica
mente un servicio publico mediante el cual el Estado aseguraba la pro
tecci6n de los trabajadores contra los despidos sin causa justificada 176• 

Pero no solo las Comisiones Tripartitas eran 6rganos administrati
la actividad que realizaban era una actividad administrativa, aun 
cuando cumplida en ejercicio de la funci6n jurisdiccional. En efecto, 
si se analizan las atribuciones de las Comisiones Tripartitas que esta
ban previstas en la Ley contra Despidos Injustificados, resultaba 
claro que las mismas tenian por funci6n "calificar los despidos" 177• 

Esto lo aclar6 el Reglamento al precisar las siguientes atribuciones 
"('.alificar, previa la sustanciaci6n correspondiente, los despidos de 
los trabajadores en los casos y terminos previstos en la Ley" y "de
cidir las solicitudes de los patrones cuando por necesidades tecnicas 
o econ6micas de la empresa sea necesaria la reducci6n de perso
nal 178• Fuera de estos conflictos, toda otra contenci6n originada en 
reclamaciones de los trabajadores con sus patrones, por derechos 
y beneficios legales y contractuales, se debian tramitar por ante los 
Tribunales del Trabajo, conforme a la Ley del Trabajo 179• 

168. Art. 1. 
169. Art. 4. 
170. Art. 4. 
171. Art. 8. 
172. Decreto NQ 563. 
173. Arts. 14 y 17. 
174. Arts. 14 y 15. 
175. Art. 19. 
176. Art. 1 de la Ley. 
177. Art. 1 de la Ley. 
178. Art. 20. 
179. Art. 10. 
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El procedimiento administrativo previsto en la Ley y en el Regla
mento, en todo caso, configuraba una contenci6n entre pretensiones de 
los trabajadores, por una parte, y pretensiones de los patronos, por 
la otra, que las Comisiones Tripartitas debian decidir. La funci6n es
tatal que estas realizaban, en estos casos, era una funci6n jurisdiccio
nal, pues resolvian conflictos entre partes o entre pretensiones diver
sas, aplicando la Ley respectiva al caso concreto. Entre los ef ectos de 
la decision administrativa de estas Comisiones, conforme a la Ley, 
estaba el reenganche de los trabajadores despedidos injustamente y el 
pago de los salarios caidos a que tenga derecho el trabajador 180• Tal 
como lo sefialaba expresamente la Ley: "Cuando la Momisi6n consi
dere injustificado el despido del trabajador, despues de examinar las 
pruebas presentadas por el patrono, ordenara su reincorporaci6n al 
trabajo y el pago de los salarios correspondientes a los dias en que 
permaneci6 separados" 1s1. 

Ahora bien, este procedimiento administrativo de caracter conten
cioso, aseguraba las posibilidades de ambas partes a ser notificadas, 
a presentar pruebas y a ampliar en su descargo todas las defensas 
que estimen convenientes; y con base en ello, la Comisi6n debia decidir. 
En este procedimiento, este organismo administrativo no realizaba 
una funci6n administrativa (gesti6n del interes publico, como sujeto de 
derecho, entrando en una relaci6n juridica con los particulares), sino 
una funci6n jurisdiccional, pues resolvia una contraversia entre par
tes, entre las cuales existia una relaci6n juridica en la cual el Estado 
no intervenia como parte. 

Pero el hecho de que el organismo administrativo ejerciera una fun
ci6n jurisdiccional, no le quitaba el caracter administrativo a la acti
vidad que realizaba, ni el caracter de acto administrativo a las de
cisiones que dictaba. El ejercicio de una funci6n estatal cualquiera, 
no puede identificarse con la producci6n de determinados actos ju
ridicos. 

Ahora bien, en el caso de las decisiones de las Comisiones Tripar
titas, las mismas, aun cuando dictadas en ejercicio de la funci6n ju
risdiccional, eran tipicamente actos administrativos, es decir, de
claraciones de volunta<l de la Administraci6n para producir efectos 
juridicos. 

Tratandose de actos administrativos las decisiones dictadas por las 
Comisiones Tripartitas que ademas, eran organismos administrativos 
integrados en la estructura organizativa del Ministerio de! Trabajo, 
eran actos susceptibles, como todos los actos administrativos, de ser 
impugnados por la via contencioso-administrativa de la Corte Su
prema de J usticia. 

180. Art. 8. 
181. Art. 6. 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO VII 365 

Esta tesis fue acogida expresamente por la Corte Suprema de Jus
ticia en Sala Politico-Alministrativa en su Sentencia de 18 de enero 
de 1980 182• 

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 Su
prema de Justicia en Sala Politico-Administrativa admitio el recurso 
contencioso-administrativo contra los actos de las Comisiones Tripar
titas, basandose en dos razonamientos definidos: en primer lugar, en 
la consideracion de esos organos como organos administrativos encua
drados dentro del Poder Ejecutivo; y en segundo lugar, en la carac
terizacion de sus decisiones, como actos administrativos dictados en 
ejercicio de la funcion jurisdiccional. Interesa, aqui, insistir en el 
segundo de dichos aspectos. 

La Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema comenzo, 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 jurisdiccional, por mas que emanan de un 
organo administrativo, estando por ello revestidos con toda la autori
dad de cosa juzgada", y en su sentencia rebati6 la interpretacion y 
conclusiones de dicho fallo, con los siguientes argumentos: 

En primer lugar, que la exclusion del recurso de casaci6n contra las 
decisiones de Segunda Instancia de las Comisiones Tripartitas que 
hacia la Ley, no fue para evidenciar un supuesto caracter jurisdiccio
nal de tales decisiones, sino para reafirmar su caracter de actos admi
nistrativos sin valor o atributo de cosa juzgada, propio de los fallos 
de los organos judiciales. 

En segundo lugar, que tratandose de actos administrativos, resul
taria contrario a nuestro ordenamiento constitucional sostener que 
los pronunciamientos de las Comisiones Tripartitas laborales fueran 
irrevisables en via jurisdiccional contencioso-administrativa, pues 
ello equivaldria a vulnerar los principios que informan nuestro sis
tema de derecho. 

En tercer lugar, que las decisiones de las Comisiones Tripaltitas 
eran recurribles ante la jurisdiccion contencioso-administrativa, ade
mas, por razones de equidad y conveniencia, pues su exclusion podria 
conducir a conferir un tratamiento 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, proce
dimiento que vino a sustituirse por la decision de la Comisi6n Tripar
tita de Segunda Instancia. 

182. V ease las partes mas relevantes de esta sentencia. ( Ponente Magistrado 
J. Calcano de Temeltas), Revista de Derecho Publico, N9 1, enero-marzo, 
1980. pp. 111 y SS.; 128 y SS. y 143 y Sl'. 
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Luego de estos tres argumentos, la Corte Suprema pas6 a anahzar 
el fondo del problema, relativo a la naturaleza de los actos de las 
Com1s10nes Tnpartltas. Comenzo, as1 por adm1tlr la pos1b1hdad del 
eJerc1c10 de func10nes J unsd1cc10nale::, por parte de las autor1dades 
admm1strabvas, basandose en el cr1teno expuesto de d1stmc10n entre 
las func10nes del Estado y los actos d1ctados en su eJerc1c10 Concluy6 
as1 la Corte, con el cnte110 que hemos sostemdo, de que "la func10n 
JUnsd1cc1onal s1 b1en es un func10n p1opia de los organos JUd1ciales, 
no es una func1on pnvabva y exclus1va de ellos, pues los otros 01ga
nos estatales tamb1en la eJercen, y entre ellos, los organos admm1stra
t1vos". As1, dIJO la Corte, "cuando la Adm1mstrac10n Pubhca em1te 
actos de sustancia JUnsd1cc10nal, estos actos, no obstante su expre
sada sustancia, son actos adm1mstratlvos, deb1endo se1 tratados JUn
d1camente como tales, sm perJmc10 de las notas espec1f1cas que les 
correspondieren por su iefendo caracter Junsd1cc10nal" 181, por lo 
que en todo caso, son recurnbles ante la JUnsd1cc10n contenc10so-ad
mm1strabva. 

Como sefialamos, esta dec1s1on v1ene a acoger la tes1s que vemamos 
expomendo desde 1975, aurt cuando mcurre en algunas imprec1s10nes: 
el acto de las Com1s10nes T1 ipartitas, es un acto adm1111stratlvo d1c
tado en eJerc1c10 de una func10n JUnsd1cc10nal por lo que resulta con
fuso hablar de "acto de sustancia JUnsd1cc10nal" o de acto de "conte
rndo JUr1sd1cc10na.l" 184 En todo caso, la dec1s1on de la Corte Suprema 
en Sal::i Polibco-Adm1mstrabva recogia el esp1ntu de la sentenc1q ile 
la Sala de Casac10n C1v1l de la m1sma Corte de 1978, en el sentido de 
que esas dec1s10nes de las Com1s10nes Tnparbtas eran "actos llH'ls
chcc10nales adm1mstrativos" por tanto, actos adm1mstrahvos, d1stm
tos a los "actos Junsd1cc10nales JUd1c1ales" o sentencias de los Tnbu
ndles. 

183 Idem p 133 El Voto Salvado al fallo de la Corte Suprema de 18-1-80, 
de! Mag1strado Rene de Sola, no d1s1dente de la Sentencia en los aspectos 
antes menc10nados sobre el caracter de acto admm1strativo dictado en 
funcwn JUnsd1cc10nal de las dec1s10nes de las Com1s ones TnpartJtas, smo 
solo en cuanto a la naturaleza de los confl1ctos de derecho pnvado que re
suelven d1chas Com1s1ones, lo cual 'hm1ta al alcance de la dec1s10n que 
puede d1ctar el JUez contenc1oso adm1mstrat1vo, 1mped1do como esta de 
mvadir la JUl 1sd1cc10n que corresponde a los Tnbunales ordmanos o es 
peciales para conocer de cuest10nes de naturaleza civil, mercantil o del 
trabaJo" Argumenta el Voto Salvado que la Corte deb10 cons1derar maph
cable la Ley de Desp1dos lnJustif1cados que atnbuye competenc1as a las 
refendas Com1s1ones Tnpartitas, en cuestiones que por su naturalera 
corresponden al conoc1m1ento de organos espec1f1cos de! Foder Judicial, 
ante la ev1dente coahc10n de d1cha Ley con la Ley Orgamca de Tnbunales 
y de Proced1m1ento del TrabaJo Por ello el Voto Salvado cons1dero que 
"la Corte ha deb1do declarar la nuhdad del acto admm1strativo ob1eto de 
este recurso por mcompetencia de! organo que lo d1cto v nor menoscabar 
derechos de rango constituoonal" 

184 En 1gual confu~10n mcurre Hildegard Rondon de Sanso al calif1carlos de 
actos "Cuas1Junsd1cc1onales" Vea~e su hbro Los actos Cuas11iirzsdiccw
nales, Caracas, 1990 
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b . La caracterizaci6n como actos administrativos de las 
decisiones del Consejo de la Judicatura en. materia 
disciplinaria 

En una sentencia del 28 de marzo de 1985 (caso Ruiz Becerra) la 
Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, con 
motivo de la impugnacion en via contencioso-administrativa de una 
decision del Consejo de la Judicatura de caracter disciplinario me
diante 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 Constitucion 185• Lamentablemente, en una desacertada decision, 
la Corte resolvio que ese acto, era un "acto jurisdiccional" no recu
rrible en via contencioso-administrativa, desconociendo incluso, no 
solo los progresos jurisprudenciales en materia de control judicial, 
sino principios elementales del derecho administrativo 186• 

En dicha sentencia, en efecto. la Corte considero que debia decidir 
dos cuestiones: "primera, si la sentencia (sic) dictada por el Consejo 
de la Judicatura en un procedimiento disciplinario es una decision 
judicial; segunda, si en caso negativo, aquella debe ser considerada 
acto administrativo, y consecuentemente, sometida al control de la 
jurisdiccion contencioso-administrativa". La primera cuestion como 
lo dijo la Corte "no ofrece dificultad alguna": el Consejo de la Judi
catura "no es un organo del Poder Judicial", y por tanto sus decisio
nes, "no son sentencias judiciales aun en el caso de que se dicten en 
ejercicio de las funciones disciplinarias que constitucionalmente le 
han sido asignadas". Pero, negandole el caracter de acto judicial a 
la decision impugnada, la Corte sin embargo, no le reconocio caracter 
de acto administrativo, sino que el asigno la naturaleza de "acto fu
risdiccional". Por este, "desde el pun to de vista material o de su sus
tancia propia" -dice la Corte-, se entiende "aquel mediante el cual 
un organo competente del Poder Publico resuelve un problema Iiti
gioso o verifica si una situacion juridica es o no conforme con el de
recho". 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 orga
no. El "acto jurisdiccional" que la Corte y el Magistrado De Sola 
trataron de identificar, en realidad, es la definicion del acto estatal 
dictado en ejercicio de una funcion jurisdiccional, acto que puede 
adquirir varias 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 6rgano de la Administracion Publica. Por ello, afirma 

185. 

186. 

CSJ-SPA 28-3-85 (Ponente: Magistrado Rene de Sola). Vease en Revista 
de Derecho Publico, N9 22, EJV, Caracas, 1985, pp. 118 a 143. 
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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la Corte, "no existe obstaculo ni constitucional ni legal para que la 
funcion jurisdiccional que realizan los Tribunales pueda ser confiada 
a otros Poderes u 6rganos estatales". En todo caso, la grave confusion 
de la Corte y del Magistrado De Sola, entre funcion y acto, los llev6 
a identificar el "acto jurisdiccional" como una realidad juridica, dis
tinta al acto judicial y al acto administrativo. Por eso, afirmaron no 
"solo los Tribunales pueden producir actos jurisdiccionales", cuando 
como ya hemos seiialado, en la clasificacion de los actos estatales, el 
"acto jurisdiccional" definido materialmente, no existe. Pero es mas, 
al hacer suyo el auto de! Juzgado de Sustanciaci6n, la Corte incurri6 
en otro gravisimo error en derecho publico, el identificar al Consejo 
de la Judicatura, como un "organo jurisdiccional", cuando tales or
ganos tampoco existen en el sistema constitucional venezolano. Con
forme a nuestro sistema de separacion organica de poderes hay orga
nos legislativos (las Camaras Legislativas) organos ejecutivos (Pre
sidente de la Republica, Ministros y demas 6rganos de la Adminis
traci6n Publica), 6rganos judiciales (Corte Suprema de Justicia y 
demas Tribunales) o hay organos constitucionales que forman la Ad
ministracion Publica con autonomia funcional. como la Contraloria 
General de la Republica, el Fiscal General de la Republica o el Consejo 
de la Judicatura, pero no hay "organos jurisdiccionales" como tales, 
que puedan dictar decisiones de "caracter eminentemente jurisdic
cional", y mucho menos que uno de tales "6rganos 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 leyes, los reglamentos internos de las Camaras, y los reglamentos 
dictados por los organos del Poder Judicial o por el Ejecutivo Na
cional, cada uno con una caracterizacion dif erente, dictados por or
ganos diferentes. Esta gravisima confusion conceptual entre funcion 
estatal y el acto producido, llev6 a la Corte y al Magistrado De Sola, 
no solo a inventar la categoria de "acto jurisdiccional" sino la de "6r
gano jurisdiccional", los cuales, como se dijo no existen. Loque existe, 
es un organo estatal, en este caso, el Consejo de la Ju<;licatura, que 
es un 6rgano de la Administracion Publica con autonomia funcional, 
que dicta ciertos actos administrativos en ejercicio de la funcion ju
risdiccional. Pero por supuesto, aceptar esto, como ya la Corte lo 
habia desarrollado en su sentencia relativa a los actos de las Comisio
nes Tripartitas Laborales, hubiera significado admitir el control ju
dicial contencioso-administrativo, sobre esos actos administrativos 
dictados por el Consejo de la Judicatura en ejercicio de la funcion ju
risdiccional en casos disciplinarios, lo cual quizas no quiso admitir 
la mayoria de la Corte, como resulta de los Votos Salvados 187 • Para 
lograr dicho objetivo, lamentablemente, hubo que echar por tierra 
principios elementales del derecho administrativo contemporaneo, la 
mayoria de los cuales, incluso, afianzados por la propia Corte, e in-

187. Idem. 
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' ventar un pretendido "caracter tridimensional" del Consejo de la Ju-
dicatura, argumentando no querer confundir las categorias de organo 
administrativo con autonomia funcional que tiene en virtud de la 
Constitucion, con un simple ente administrativo al cual, en absurda 
hipotesis quedarian jerarquicamente sometidos los jueces. Lamenta
blemente, 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 Consejo de la Judicatura no 
son actos administrativos, sino sentencias de caracter jurisdiccional, 
similares a las que podrian dictar los Tribunales de la Republica , 
para excluirlas del control contencioso-administrativo. Las conclu
siones de la sentencia, como lo seiialo uno de los votos salvados, son 
"incongruentes" y contrarias a la doctrina de la propia Corte 188, pues 
siendo un "tipico acto administrativo de indole jurisdiccional, el ema
nado 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" 189• Al contrario, sostuvo el Magistrado 
disidente en ese Voto Salvado, "la revision del acto discipljnario del 
Consejo de la Judicatura hubiera sido una contribucion adicional a 
las que este Supremo Tribunal incesanter,nente ha venido hacienda 
por la total consolidacion de nuestro Estado de Derecho" 190• 

En el segundo de los votos salvados a la mencionada sentencia, la 
Magistrado disidente fue aun mas clara en la critica a la sentencia 
de la Corte, al propugnar la "distincion entre las funciones o activi
dades del Estado y los actos dictados en ejercicio de la funcion ... 191, 

y sefialar acertadamente que "la jurisdiccion puede ejercitarse tanto 
p0r la Administracion como por el Poder Judicial, pero hay que dis
tinguir entonces entre funcion juridiccional del organo "judicial" y 
funcion jurisdiccional del organo "administrativo" ... En otras pa
labras, la funcion jurisdiccional, si bien es una "funcion propia" de 
los organos judiciales, no es una funcion privativa y exclusiva de 
ellos, pues los otros organos estatales tambien la ejercen, pero lo que 
si es una funcion privativa y exclusiva de los Tribunales es el ejer
cicio de la funcion jurisdiccional en una forma determinada: solo los 
Tribunales pueden resolver controversias y declarar el derecho en 
un caso concreto, con fuerza de verdad legal". Ahora bien, sefialo este 
Voto Salvado. "Partiendo de alli, esto es, de que "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", no siendo "el Consejo 
de la Judicatura un organo del Poder Judicial ni sus decisiones sen
tencias judiciales", la conclusion acorde con tal pronunciamiento y 
consecuente con la tesis expuesta y acogida anteriormente por la Sala, 
era que el Consejo de la Judicatura es un organo administrativo y que 

188. Vease Voto Salvado del Magistrado L. H. Farias Mata, Idem., pp. 127, 129. 
189. Idem., p. 129. 
190. Idem., p.132. 
191. Voto Salvado de la Magistrada Josefina Calcano de Temeltas, Idem. p. 133. 
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el acto de destitucion del juez ... es un acto administrativo-condicio
nado por la Legislacion (Ley de Carrera Judicial) dictados por un 
6rgano administrativo (Consejo de la Judicatura), sometido 12or 
tanto al control Judicial de este Maximo Tribunal (Art. 42, Ord. 12 
LOCSJ) ". Concluye este Voto Salvado, "deplorando profundamente" 
qne se hubiera producido la decision comentada, porque ella "al arre
batar del ambito de competencia de este Supremo Tribunal el control 
dE> la ronstitucionalidad y legalidad de algunos de los actos dictados 
por dicho 6rgano colegiado (Consejo de la Judicatura), constituye una 
significativa regresion en el proceso jurisdiccional creciente y soste
nido de este Maximo Tribunal, de ampliar cada vez mas su radio de 
accion de control, constitucionalmentc conferido, sobre todos los actos 
dictados en ejercicio de! Poder Publico de! Estado" rnz. 

La tesis de esta sentencia, contraria, sin duda, al postulado consti
tucional del articulo 206 del Texto Fundamental, fue mantenida a 
ultranza por la Sala en muchos fallos posteriores 193, contrariando el 
principio de la universalidad de! control, hasta que la promulgacion 
de la Ley Organica del Consejo de la Judicatura de 1989 previo expre
samente el recurso de nulidad contencioso-administrativo contra las 
decisiones de destitucion de los jueces. La Ley, sin embargo, incons
titucionalmente, excluyo el recurso en los casos de actos administra
tivos disciplinarios de suspension del ejercicio del cargo contra los 
jueces, lo cual no ha impedido a la propia Sala Politico-Administra
tiva con buen criteria, aplicar el articulo 20 del Codigo de Procedi
miento Civil, que preve el control difuso de la constitucinalidad. de 
de las !eyes, y admitir los recursos de nulidad contra dichos actos. 

Posteriormente la Corte Suprema de Justicia en Corte Plena, al 
decidir una accion de inconstitucionalidad ejercida contra el articulo 79 
de la Ley Organica del Consejo de la Judicatura, en sentencia de 25 
de junio de 1991 ( caso Ivan Hernandez G.), resolvio definitivamente 
la controversia, anulando dicha norma, y pronunciandose por la uni
versalidad del control contencioso-administrativo. 

En efecto, para decidir, la Corte Suprema comenz6 reiterando el 
criterio sentado en algunas sentencias de la Sala Politico-Administra
tiva sobre la universalidad del control contencioso-administrativo en 
la forma siguiente: 

"Al interpretar y aplicar la norma contenida en el transcrito articulo 206 
de la Constituci6n, la Sala Politico-Administrativa de este Supremo Tri
bunal ha sostenido, en reiterada jurisprudencia, que no podria el legisla
dor, sin infringir el orden juridico constitucional, estab1lecer expresa o 
tacitamente una derogatoria a los principios que informan nuestro ~istema 
de derecho, que somete la actividad de todas las ramas del Poder Publico 
al control de su regularidad y legalidad por parte de! Maximo Tribunal de 
la Republica, o de ilos demas 6rganos de la jurisdicci6n contencioso-admi-

192. Idem., pp. 133 y 143. 
193. Vease el caso Hilario Pujol Quintero resuelto par Sentencia de la CSJ-SPA 

de 1-7-86 (consultada en original). 
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nistrativa (Sentencia 10-1-i980, ca.so Miranda, EAP. Y mas explicitamente 
ha precisado esa Sala, entre otros fallos, que de acuerdo con la letra cons
titucional ( articulo 206) no 7JUede discutirse que ningun acto administra
tivo esta exento del control jurisdiccional (Sentencia 11-5-1981, ca.so Pan 
American World Airways Inc.); y que es 16gico que ninguna norma legal 
pueda privar sobre el articulo 206 de la Constituci6n que da a los 6rganos 
de la jurisdicci6n contencioso-administrativa competencia para anular los 
actos generales o individuales contrarios a derecho (Sentencia 28-2-85, 
caso Francisco Ruiz Becerra)". 

Sentado lo anterior, para la solucion del caso concreto, la Corte 
entro a analizar si la medida de suspension del ejercicio del cargo de 
Juez aplicada por el Consejo de la Judicatura con fundamento en el 
articulo 79 de la Ley de Carrera Judicial, constituia o no un acto 
administrativo a los fines previstos en el articulo 206 de la Consti
tucion, y si de serlo, ese acto administrativo era o no procesalmente 
recurrible ante la jurisdiccion contencioso-administrativa. 

Respecto a lo primero, la Corte considero que la sancion de sus
pension del cargo emitida en el impugnado articulo 79 de la Ley Orga
nica del Consejo de la Judicatura, ostentaba el mismo caracter de 
acto administrativo, tanto en el aspecto formal como en el sustancial, 
que la sancion de destitucion prevista en el sefialado articulo. Dijo 
asi la Corte: 

"En efec.to, atendiendo al criterio organico o formal de identificaci6n de 
un acto a traves de! 6rgano que lo produce, adoptado en nuestro derecho 
positivo tanto por el constituyente (v.gr., articulo· 215, ordinales 3<?, 49. 
6Q, 7<:> y SQ constitucional) como por el legislador de esta Corte Suprema 
(v.gr., articulo 42, ordinales lQ, 39, 4Q, 9Q, 10, 11, 12, 14, 15, 22, 23 y 26) 

y especificamente en la Ley Organica de Procedimientos Administrativos 
que define como acto administrativo "toda declaraci6n de caracter general 
o particular emitida... por los 6rganos de la Administracion Publil'a" 
(articulo 7) habiendose establecido en el capitulo precedente de este fallo 

la organicidad administrativa del Consejo de la Judicatura, ello conduce, 
por via de consecuencia, a reconocer identica naturaleza administrativa 
a todos Ios actos que de ese 6rgano emanan. 

Pero aun si se rechazara la calificaci6n de ado administrativo por la 
proveniencia de! 6rgano, que lo dict6, los actos disciplinarios del Consejo 
de la Judicatura son tambien actos administrativos si se acude al criterio 
material o sustancial de los mismos, es decir, atendiendo a la naturaleza 
de la funci6n o actividad del 6rgano estatal productor del acto, porque re
sulta que todas las atribuciones que le han sido conferidas al Consejo de 
Ia Judicatura por el legislador son realmente potestades tipicamente ad
ministrativas". 

Luego de constat~r el caracter netamente administrativo de la ac- ' 
tividad de la Administraci6n resultante del ejercicio de potestades 
sancionatorias y disciplinarias, la Corte Suprema en su sentencia 
concluy6 sefialando: 
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"La anterior orientaci6n doctrinaria ha sido acogida por la Sala Politieo
Administrativa de este Supremo Tribunal en sentencia de fecha 19 de 
julio de 1984 (Exp. 4.002) en el cual, al analizar en un caso conc,reto la 
naturaleza juridica de las decisiones que dictan los jueces en materia dis
ciplinaria o correctiva, estableci6 que dichas decisiones "conforman una 
especie de la categoria generica de actos administrativos porque, a traves 
de tales providencias el tribunal ac.tua, no en ejercicfo de la funci6n juris
diccional que le es propia, sino en funci6n administrativa". 

Precisado, pues, que las sanciones disciplinarias dictadas por el Consejo 
de la Judicatura son actos administrativos desde cualquier angulo que se 
las analice resulta irrefutable que tales actos, sin distinci6n alguna, estan 
sometidos al control de su regularidad constitucional y legal por parte de 
la jurisdicci6n contencioso-administrativa y concretamente, de la maxima 
autoridad judicial en ese campo: la Sala Politico-Administrativa de este 
Supremo Tribunal, con arreglo a lo previsto en el articulo 42, ordinal 12, 
de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia. 

En consecuencia, al omitir el legislador en el articulo 79 de la Ley Or
ganica de! Consejo de la Judicatura, la recurribilidad del acto adminis
trativo sancionatorio de suspenci6n del cargo, ha contrariado la letra y el 
espiritu de la norma contenida en el articulo 206 de ila Constituci6n de la 
Republica, el cual no excluye ningun acto administrativo de control de la 
jurisdicci6n contencioso-administrativa. Y asi expresamente se declara" 194. 

G. La caracterizaci6n como actos administrativos de los actos de la 
Administraci6n concernientes al derecho privado 

El tema de la admisibilidad del recurso contencioso-administrativo 
de anulaci6n y la caracterizaci6n 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 recu
rribilidad contencioso-administrativa. Ello se ha planteado en par
ticular, respecto de los actos administrativos de registro, de algunos 
actos administrativos concernientes al regimen de las sociedades 
an6nimas estatales, y de la Administraci6n laboral. 

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 
Publico, establece las condiciones generales de los actos juridicos de 
derecho privado que deben registrarse, asi como las formalidales y 
publicidad del registro (Arts. 1913 y ss.); y que esta instituci6n del 
Registro Publico, a que se refiere el C6digo Civil, funciona por medio 
de Oficinas Principales y Oficinas Subalternas que, encuadradas den
tro de las estructuras de la Administraci6n Publica, estan reguladas 
en la Ley de Registro Publico de 27 de diciembre de 1993. 

194. Consultada en original. 
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La instituci6n del Registro Publico, en todo caso, se traduce en Ve
nezuela, en una actividad que constituye una actividad administrativa, 
realizada por autoridades administrativas, en ejercicio de la funci6n 
administrativa. Por tanto, los actos de registro son actos administra
tivos y como tales, son actos susceptibles de impugnaci6n ante la ju
risdicci6n contencioso-administrativa. Esta afirmaci6n, que tratare
mos de fundamentar a continuaci6n sin embargo, no ha sido acep
tada pacificamente ni por la jurisprudencia ni por la doctrina 195• 

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", correspondia conocerlos y corregirlos al 
Supremo Tribunal, "de acuerdo a las Facultades que al efecto le atri
buye el ordinal 9° del articulo 7 de su propia Ley Organica" 196• 

Posteriormente, en Autos de 21 de febrero y de 30 de abril de 1963, 
la Corte, incidentalmente, tambien admiti6 la posibilidad de impug
naci6n jurisdiccional de los Actos de Registro. En dichas decisiones, 
adoptadas en ejercicio de las facultades de la Corte de interpretar la 
Ley de Registro Publico conforme a lo que disponia en su articulo 11, 
la Corte sostuvo lo siguiente: 

"La jurisprudencia de este Supremo Tribunal en materia registral ha in
terpretado el articulo 11 de la Ley de Registro Publico, en el sentido de 
que el objeto de la consulta relativa a la inteligencia y aplicaci6n de e"a 
ley, es el corregir los vicios o errores de los actos a efectuarse. pero no 
parp subsanar los cometidos en actos ya realizados; porque cuando sc tram 
de actos consumados cuyos efectos son inevitables o inmodificables en virtud 
de la consulta, esta careceria de finalidad practica. Quedan, desde luego, 
a salvo, en este caso, los recursos lega~es que contra dichos actos, puedan 
ejercerse" l!n. 

De acuerdo a esta jurisprudencia, en efecto, no s6lo resulta clara la 
procedencia de las consultas s6lo antes de que se registren los actos 
y documentos, sino que despues de efectuado el registro, los actos de 
registro quedan sometidos a los recursos legales que contra los mis-

195. Vease Allan R. Brewer-Carias, "Estudio sobre la impugnaci6n ante la 
jurisdicci6n contencioso-administrativa de los Actos Administrativos de 
registro", Doctrina de la Procuraduria General de la Repilblica 1975. Ca
racas, 1976, pp. 139, 195; yen Estudio en Homenaje a Joaquin S<inch<!Z' 
Covisa, UCV, Caracas, 1975, pp. 425-479. 

196. Sentencias de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administra
tiva 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 Ar
chivo de Derecho Publico y Ciencias de la Admini.straci6n, vol. I, 1968-1969, 
IDP, Caraoas, 1971, p. 337. 

197. 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., Nos. 39 y 40, 
1963, pp. 83 y 107. respectivamente. 
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mos puedan ejercerse. La referencia al recurso contencioso de anu
laci6n no podria ser mas directa ya que es el unico que se podria 
ejercer "contra dichos actos". 

Sin embargo, en 1967, con ocasi6n de decidir vanos recursos de nu
lidad contra sendos actos de registro, la Corte cambi6 su criterio. 

En efecto, por sentencia de 23 de febrero de 1967 la Corte seiial6 
que ella era competente: 

"en principio, para declarar la nulidad de los actos efectuados por cual
quier funcionario administrativo en contravencion con la ley. Pero aun 
cuando esto sea cierto, como norma general, hay situaciones en las cuales 
el legislador no sanciona el acto con fa nulidad o permite que ella sea de
clarada por un organo de la jurisdiccion 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" ~98. 

En efecto, el caso objeto de la decision se referia a la impugnaci6n 
de un acto de registro ref erente a una operaci6n sob re un inmueble 
sobre el cual pesaban una prohibici6n de enajenar y gravar y una 
medida de embargo, y que por tanto habia sido efectuada por el Re
gistrador contraviniendo Io dispuesto en los ordinales 6 y 7 del articulo 
40 de la Ley de Registro Publico y 374 y 470 del C6digo de Procedi
miento Civil derogado. Para rechazar su competencia la Corte con
cluy6 en que: 

"la aceion dirigida a lograr la declaratoria de inexistencia de un acto rea
lizado en contravencion a los articulos 374 y 470 del Codigo de Procedi
miento Civil, genera una controversia entre particulares que como todas las 
de su especie es de la competencia de Jos Tribunales ordinarios, a menos 
que se trate del caso contemplado por el Legislador en eil 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 de! 
acto, tienen que serlo, tamb:en, ilogicamente para declarar la ineficacia del 
Registro del documento en que aquel se ha hecho constar, por ser ambos 
consecuencia de una sola accion y efectos diferentes pero subordinados el 
uno al otro, de una misma decision judicial. 

Esta Corte no podria decidir el caso planteado, sin invadir la competen
cia de los Tribunales ordinarios, porque, para declarar la ineficacia del 
Registro de los documentos a que se refiere la recurrente, tendria que 
pronunciarse antes, sobre fa inexistencia de los c:ontratos de arrendamien
to 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 excep
cion" 199. 

198. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administra
tiva de 23 de febrero de 1967 en G.F., NQ 55, 1968, p. 16. 

199. Idem., p. 18. 
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En este caso, el razonamiento de la Corte puede decirse que tenia 
congruencia con la doctrina sustentada anteriormente pues si bien 
declar6 su incompetencia, ello no fue por considerar que el acto de 
Registro no era un acto administrativo o no era SlJ.SCeptible "per se" 
de impugnaci6n ante la Corte, sino porque la impugnaci6n del acto 
en concreto generaba una controversia entre particulares cuya reso
luci6n escapaba a la competencia de la Corte. 

Pero un mes despues de la decision mencionada anteriormente, la 
Corte vari6 totalmente su criteria al respecto. En efecto por senten
cias del 13 de marzo de 1967, la Corte, despues de basar su razona
miento en la naturaleza y caracterizaci6n del acto administrativo y la 
funci6n administrativa, concluia afirmando que el acto de registro 
de un acta de remate, no era un acto cumplido en ejercicio de la fun
ci6n administrativa y por tanto, no era un acto susceptible de ser re
currido por la via contencioso-administrativa;. 

En la parte medular de dicho fallo, la Corte afirm6 que: 

"Hay situaciones, como la presente, en que el funcionario admin'istrativo 
cumple su actuacion con arreglo a ciertas formalidades legales, como con
secuencia de un proceso judicial entre particulares y en el cual se ventilan 
asuntos que pertenecen a la esfera del derecho privado. En esta circuns
tancia ni el contenido ni los efectos de esa actuacion expresan la existen
cia de una decision de la autoridad capaz de establecer un vinculo directo 
entre la Administracion Publica y Ios administrados, cuyos derechos pue
den ser afectados por esa decision" 200. 

Concluia la Corte afirmando su incompetencia al sefialar que : 
"No podria la Corte decidir el presente recurso, sin invadir el fuero de la 
jurisdiccion ordinaria, porque para declarar la inexistencia del registro 
del acta de remate a que se refiere la demanda, tendria que pronunciarse 
tambien sobre la inexistencia del remate judicial, por haberse realizado en 
contravencion a las disposiciones del articulo 376 del Codigo de Procedi
miento Civil, lo cual es de la competenda de los Tribunales ordinarios" 201. 

Contra la doctrina de 1967 de la Corte, la Procuraduria General de 
la Republica ha manif estado su criteria en el sen ti do de considerar 
a los actos de registro como actos administrativos dictados en ejer
cicio de la funci6n administrativa, y que como tales, son susceptibles 
de recurso contencioso..:administrativo 202• En la doctrina, el problema 

200. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administra
tiva de 13 de marzo de 1967 en G.F., Ne.> 55, 1968, pp. 107 y 116. 

201. Idem., pp. 109 y 118. En esta decision salvo su voto el magistrado Jonas 
Barrios Escalona, argumentando que los actos de registro, como actos 
administrativos, eran susceptibles de recurso ante la jurisdiccion conten
cioso-administrativa. 

202. V. Doctrina PGR 1966, Caracas, 1967, pp. 29 y ss. y 33 y ss. 
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tambien ha sido debatido, resultando posiciones no coincidentes 203• 

Buena parte de la discusion se ha centrado en torno a las nociones de 
funcion administrativa, actividad administrativa y acto administra
tivo, para determinar si el acto de registro integra alguna de dichas 
categorias, a las cuales ya nos hemos referido extensamente. 

b'. La caracterizaci6n de los actos de registro como 
actos administrativos 

Conforme a lo anteriormente sefialado, es indudable que los actos 
de registro son actos administrativos en el pleno sentido de la palar 
bra, y ello no solo porque el Registro Publico es un servicio1 publico 
integrado dentro de la Administracion Publica como complejo orga
nico (Poder Ejecutivo), sino porque la actividad de registro es ejer
cida en funcion administrativa y la relacion juridica que surge entre 
la Administracion y los particulares es una relacion juridico-adminis
trativa, siendo por tanto la actividad de registro una actividad admi
nistrativa. Es conveniente analizar estos aspectos separadamente. 

a". El servicio de Registro como parte de la estructura 
organica del Poder Ejecutivo 

Con absoluta claridad, Jes us Gonzalez Perez ha sefialado que "si 
nos enfrentamos 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 administra
tiva que no es policia ni fomento, sino precisamente, 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 pro
cedimiento administrativo" 204 • 

En Venezuela, el criterio, es perfectamente aplicable: el Registro 
Publico es una organizacion administrativa integrada dentro de las 
estructuras del Ministerio de J usticia 20\ mediante las cuales el Es
tado presta a los particulares un servicio publico: el servicio publico 
de registro 206• 

Sohre esto ha sido tambien particularmente clara la doctrina de la 
Procuraduria General de la Republica cuando afirma que "el Registro, 

203. Se ha mostrado a favor de la doctrina de la Corte del afio 1967, Gonzalo 
Perez Luciani, "Actos Administrativos'', que en Venezuela escapan al Re
curse contencioso de anulaci6n", Revista de la Facultad de Derecho, UCAB, 
afio 1967-1968, N° 6, Caracas pp. 171 y ss.; y se ha mostrado en contra 
de dicha doctrina. Luis Henrique Farias Mata, loc. cit., pp. 337 y ss. 

204. V. Jesus Gonzalez Perez, "La impugnaci6n de los actos registrales". Re
vista Critica de Derecho lnmobiliario, Nos. 328, 329. Madrid, pp. 514 y 515. 

205. Entre las competencias del Ministerio de Justicia esta "El Registro Pu
blico" de acuerdo al articulo 34, Ord. 11, de la Ley Organica de la Admi
nistraci6n Central. G.O., NQ 1.932, Extr., de 28-12-76. 

206. Cfr. La opinion en este sentido de Angel Cristobal Montes, Introduccion 
al Derecho lllmobiliario Registral, Caracas. 1965, pp. 174 y ss. 
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organicamente entendido, es una Oficina, enmarcada dentro de los 
cuadros de la Administraci6n Publica, dirigida por un sujeto juridico 
cuya naturaleza y caracteres lo ubican en la categoria de los funcio
narios publicos. Asi entendido el Registro y su 6rgano representativo, 
como elementos integrados de dicha Administraci6n, su actuaci6n se 
traduce 16gicamente en actos administrativos" 207• 

Por tanto, estimamos que no puede haber lugar a dudas en conside
rar el servicio de registro, desde el punto de vista organico, como 
una parte de la estructura del Poder Ejecutivo (Ministerio de Jus
ticia); y desde el punto de vista material, 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 particulares. 

En este sentido debe recordarse que el registro, como actividad rea
Iizada por 1os 6rganos administrativos, no se reduce en Venezuela 
al solo Registro Publico regulado en la Ley de Registro Publico 208, 

sino que esta previsto por otras leyes y prestado, el mismo servicio, 
por otros 6rganos administrativos. Tai es el caso, por ejemplo, de! 
Registro Civil prestado por funcionarios de la Administraci6n Mu
nicipal (Jefes Civiles) 209 ; del Registro Mercantil, prestado por fun
cionarios (Registradores Mercantiles) dependientes del Ministerio 
de Justicia 210, del Registro de Ia Propiedad Industrial prestado por 
el Registrador de la Propiedad Industrial 211 dependiente del Minis
tnio de Fomento; del Registro de la Marina Mercante llevado en la 
Direcci6n de Marina Mercante dependiente del Ministerio de Trans
porte y Comunicaciones 212 , del Registro de Aeronaves, llevado en la 
Direcci6n de Aeronautica Civil integrada en el Ministerio de Trans- , 
porte y Comunicaciones 213, y del Registro de Transito Terrestre, lle
vado de la Direcci6n de Transito Terrestre del mismo Ministerio de 
Transporte y Comunicaciones 214• En todos estos casos, la actividad 
de registro se realiza por 6rganos administrativos especializados, in
tegrados organicamente al Pod er Ejecutivo ( o a la Administraci6n 
Municipal en el caso del Registro Civil) y que se cumple en ejercicio 
de la funci6n administrativa y se materializa a traves de actos admi-

207. Doctrina PGR 1966, Caracas, 1967, p. 34. 
208. La instituci6n de Registro Publico, conforme a dicha ley "Funcionara por 

medio de Oficinas Principales y Oficinas Subalternas de Registros" (Ar
ticulo 1\l) dependientes de! Ministerio de Justicia. 

209. EI articulo 446 de! C6digo Civil Ios atribuye a Ia Primera Autoridad Civil 
de Ia Parroquia o Municipio. 

210. V. C6digo de Comercio. 
211. V. Ley de Propiedad Industrial. 
212. V. Ley de Navegad6n. 
213. V. Ley de A viaci6n Civil. 
214. J. Gonzalez Preez, en este sentido, es preciso al seii.alar respecto de este 

derecho de caracter administrativo a inscribir que "se trata de 1.m dereeho 
frente a la Administraci6n; tiene su base en una relaci6n juridica en que 
Ia Administraci6n actua, no como persona juridica privada, sino como 
persona juridica publica, a traves de su 6rgano competente, como entidad 
investida de prerrogativas de poder ... " " ... Es el derecho a utilizar un 
servicio publico, precisamente uno de los servicios publicos en que se con
creta Ia administraci6n frente al Derecho privado", Toe. cit .• pp. 527-528. 
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nistrativos. En todos esos casos, el Estado presta un servicio publico: 
el de garantizar la seguridad juridica. 

b". El registro como actividad del Estado cumplida en 
ejercicio de la funci6n administrativa 

Pero no solo los 6rganos que tienen a su cargo el Registro Publico 
en Venezuela son 6rganos administrativos integrados dentro de la 
estructura del Poder Ejecutivo, sino que la actividad de registro es 
una actividad cumplida en ejercicio de la funci6n administrativa. 

En efecto, hemos sefialado anteriormente que la funci6n adminis
trativa es aquella a traves de la cual el Estado entra en relaci6n con 
los particulares, como sujeto de derecho, gestor del interes publico; 
y en base a ello la hemos caracterizado y distinguido frente a la fun
ci6n normativa, a- la funci6n de gobierno y a la funci6n jurisdiccio
nal. Ahora bien, en la actividad de registro no solo el Estado actua 
como gestor del interes publico, el interes por el aseguramiento do 
la seguridad juridica en el trafico, sino que cuando un funcionario 
realiza un acto de registro, se establece una relaci6n juridico admi
nistrativa, independientemente de la relaci6n juridica, privada o no, 
que se pretenda registrar . 

En ef ecto, de be quedar claro que en el acto de registro hay dos re
laciones juridicas en juego que se hace necesario no confundir, y al 
contrario, distinguir cuidadosamente: 

En primer lugar, la relaci6n juridico-administrativa que se esta
blece entre el Estado y el particular que acude a hacer uso del servicio 
publico: este tiene un derecho de caracter administrativo -condi
cionado, ciertamente a que se cumplan las circunstancias exigidas 
por la ley- a que el Registrador inscriba un determinado titulo en el 
H.egistro 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 documen
to:::1 que se le presenten, si se ha curnplido 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 ca
racter administrativo 215 que cristaliza la seguridad juridica buscada, 

215. En este sentido no tienen ningun fundamento la afirmacion que ha hecho 
la Corte Suprema en su sentencia del 13 de marzo de 1967, al referirse al 
acto de registro de un acta de remate, en el sentido siguiente: "el funcio
nario administrativo cumple su actuacion con arreglo a ciertas formali
dades legales, como consecuencia de un proceso judicial entre particulares 
y en el cual se ventilan asuntos que pertenecen a la esfera del derecho 
privado. En esta circunstancia, ni el contenido ni los efectos de esa actua
cion expresan la existencia de una decision de la autoridad capaz de 
establecer un vinculo directo entre la Administracion PUblica y los Admi
nistrados, cuyos derechos pueden ser afectados por esa decision" ( Senten
cia de la Sala Politico-Administrativa del 13 de marzo de 1967, en G.F., 
N9 55, pp. 107 y ss.). Al contrario, como se expresa en el texto, entre los 
particulares y tl Estado se establece una clara relacion juridico-adminis
trativa, con ocasion del acto de registro, que crea uerechos y obligaciones 
especificas. 
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lo que implica que los respectivos protocolos no podran ser modifi
cados 216• 

En segundo lugar, aparte de la relaci6n juridica que se establece 
entre el Estado 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 se
gunda relaci6n juridica, generalmente establecida entre particulares 
y de naturaleza civil, que es objeto del acto de registro, no puede eon
fundirse eon este mismo acto ni con la relaci6n juridica administra .. 
tiva que este produce. Son dos actos y relaciones juridicas radieal
mente distintos, en su contenido y en su naturaleza juridica: el dere
cho de caracter privado; en cambio, el derecho a registrar, por el 
contrario, es un derecho siempre de naturaleza administrativa 217• 

Esta distinci6n ha sido destacada en Venezuela, con absoluta claridad 
por el Magistrado de la Corte Suprema de Justicia, Jonas Barrios en 
uno de sus Votos Salvados 218• 

216. En este sentido la Corte Suprema de Justicia ha seiialado "que no est& 
prevista en forma alguna de la legislacion que rige la institucion del Re
gistro Publico, la posibilidad de que puedan modificarse los asientos de 
los protocolos; solo pueden las mismas partes que hayan intervenido en 
el acto o contrato objeto de registro, otorgar nuevo instrumeJ].to que en al
guna forma modifique el contenido de otro anteriormente inscrito, o bien 
puede operarse tal modificacion, en virtud de decision 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 unicamente en la oportunidad 
en que los documentos se presten para ser protocolizados, y siempre que 
no se refieran, bajo ninglin respecto, a los nombres de los interesados, 
cantidades, medidas, linderos, y cualesquiera otras semejantes que puedan 
alterar la forma juridica o el contenido del acto que se expone, o, que, en 
general, hagan dudoso el documento "V. sentencia de la Sala Politico-Ad
ministrativa del 12 de diciembre de 1962 en G.F., N9 38, pp. 240 y 241. 

217. Cfr. Jesus Gonzalez Perez, loc. cit., pp 627 v 528. 
218. En el voto salvado a la sentencia de la Sala Politico-Administrativa del 

13 de marzo de 1967 el magistrado Barrios seiialo claramente lo siguien
te: "En efecto, los registradores son funcionarios de la administraci6n 
publica. regidos por la Ley de Registro Publico y el C6digo Civil; son de 
la libre remocion del Ejecutivo Federal por organo del Ministerio de 
Justicia, al cual corresponde velar por el l!_uen orden y funcionamiento 
de todas las oficinas de registro: sus actuaciones son fundamentalmente 
$le caracter administrativo y su instituci6n tiende a beneficiar a la colec
tividad en cuanto a garantizar mejor los derechos que las !eyes reconocen 
a los ciudadanos y a ofrecer mayor seguridad en las negociaciones que 
estos eelebren impidiendo, o dificultando al menos, fraudes y sorpresas. 
La anotada funcion de servic;o publico la desempeiian los Registradores 
con independencia absoluta de los actos o contratos que celebren los par
ticulares con relaci6n a sus intereses privados, y no puede entenderse que 
el acto del Registrador, cuando presencia y da fe de la manifestaci6n de 
los otorgantes de un determinado acto, o bien cuando registra un acta de 
remate que se le presenta para su inscripc;6n en los libros respectivos 
sean ellos la culminaci6n 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 particulares, tienen perfecta validez 
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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 del pri
mero no afectan necesariamente al segundo, como lo ha reconocido la 
Corte Suprema m, 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 caracter constitutivo, es 
indudable que ambos actos son distintos en su contenido y naturaleza, 
aun cuando en el segundo caso, la validez del acto juridico registrado 
dependa de la validez del acto de registro. 

' para las partes que intervienen en los mismos, aun sin formalidades de! 
registro. 

"De alli pues, que a juicio de! exponente no parece ajustada a la doc
trina administrativa y a la ley, la justificacion que se hace en el fallo, 
de que la impugnacion de la validez de los actos realizados con violacion 
de! ordinal 6° de! 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 competentes para 
declarar la inexistencia de! Acto, tienen que serlo tambien para declarar 
la inexistencia de! registro de! 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 completa 
confusion del acto de los particulares con el del registro, el cual por su 
naturaleza, tiene caracteristicas propias como actuaci6n administrativa 
con la finalidad de servicio pitblico. Y es precisamente dicha confusion 
de intereses, la que lleva a asignarle a los tribunales ordinarios una c.:>m
petencia de la cual carecen, ya que ellos solamente deciden cuestiones 
entre particulares, aplicando el derecho privado. Pero nunca tendran 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° de! articulo 79 de la Ley Organica le la Corte 
Federal, la cual ha sido reconocida en reciente fallo de esta misma Sala, 
de! 12 de abril de 1962, en el cual se dice: "La Sala considera infundada 
la opinion de! Fiscal General en virtul de que el interesado ha solicitado 
la nulidad de una actuacion de! Registrador que como ta! merece fe publica, 
y que como acto juridico sujeto al control jurisdiccional, oorresponde co
nocer y corregir a este Tribunal, de acuerdo con las facultades que al tfecto 
le atribuye el ordinal 9° de! articulo 79 de su propia Ley Organica". V. eu 
G.F., NQ 55, 1967. pp. 107 y SS. 

219. La Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativo en sentencia 
de! 12 de julio de 1973 sefialo lo siguiente: 

"Tai omision si bien puede constituir una infraccion de la ley de Regis
tro no acarrea la nulidad de la venta del inmueble, ya que, siendo la compra
venta un contrato consensual, el otorgamiento de la escritura y su con
siguiente registro, solo tienen por finalidad lograr que el documento haga 
fe publica, pero sin que ello atafia a la validez intrinseca de! acto de ena
jenacion, o sea, que se trata de un requisito ad probationem mas no ad 
solemnitate". V. en G.0., N9 30.512, de 28-9-74, p. 228.960. 

En otra decision de la misma Sala de 4 de agosto de 1971, la Corte se
fialo lo siguiente: "De suerte que en dicho documento se cumplieron toJas 
las formalidades que la ley exige para ese acto. Este hecho unido a la cir
cunstancia de que el nombrado funcionario no firmo los asientos de los 
protocolo5 que se llevan en la correspondiente oficina de Registro afectan 
la validez de la protocolizacion, pero como se ha dicho antes, el t!'xto del 
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c". La actividad de reg'istro como actividad 
admin'istrativa, y la denominada "Admin'istraci6n 
Publica del Derecho Privado" 

Siendo la actividad de registro una actividad cumplida por auto
ridades administrativas (Registradores) gestionando un servicio pu
blico, y en ejercicio de la funci6n administrativa, es indudable que la 
misma es actividad administrativa y los actos de registro son actos 
administrativos de clasificaci6n, a pesar de que lo~ mismos pueden 
referirse o tener por objeto actos juridico-privados" 220• 

En este sentido, la denominada por G. Zanobini, "administraci.6n 
<lel derecho privado'', aun cuando tiene por objeto, generalmente, 
una actividad juridica de los particulares para darle mayor consis
tencia o eficacia, es una "actividad estatal de caracter sustancial
mente administrativa" 221 • 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" 222 , y entre ellos 
se incluyan los actos de registro. Pero una cosa es hablar de "admi
nistraci6n del derecho privado" como lo hizo Zanobini y otra cosa es 
pretender que esa actividad administrativa del derecho privado este 
regida por el derecho privado 223• El hecho 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 tam
bien esten sefialados en el derecho privado (el registro de la hipote
ca, por ejemplo) es un hecho circunstancial e hist6rico, pero no deter
minante para excluir a dichos actos de su categorizaci6n como actos 
adminiRtrativos. Basta recordar por ejemplo, que en otros casos, 
como en el de los casos de registro de la propiedad industrial, estos 
estan previstos en normas de derecho publico, su formaci6n esta re-

220. 

221. 

222. 

223. 

documento presentado para su registro por el otorgante J. H., si fue fir
mado por el y por el otro otorgante C. B., por los testigos, e inclusiv-e, por 
el Reg1strador, raz6n por la cual este documento goza de plena autentici
dad, no siendo los otorgantes de! mismo, culpables de la falta de! funcio
nario". V. en G.O., N9 1.484, Extraordinario, de! 4-10-71, p. 1. 
V ease Allan R. Brewer-Carias, "Estudio sobre la impugnaci6n ... ", loc. 
cit., p. 139. 
V. G. Zanobini, "L'Amministraz'one Pubblica de! Diritto Privado" en 
Scritti vari di Diritti Pubblico, Milano. 1955, pp. 24 y 36. 
Idem., p. 45. Por ello Zanobini seiiala que "la funci6n notarial es por ex
celencia, una funci6n de la administraci6n publica del derecho privado", 
p. 47. 
Como pretende deducirlo G. Perez Luciani, loc. cit., p. 202. Como lo dis
tingue el mismo Giannini, una cosa es la "actividad privada de ~a admi
nistraci6n publica" ( sometida al derecho privado) y otra cosa es la "acti
vidad (Administrativa) del derecho privado" (V. M. S. Giannini, D~ritto 
Amministrativo, Volume Primo, Milano. 1970, pp. 445 y 446); "a diferen
cia de la actividad privada de la administraci6n, la actividad administra
tiva de derecho· privado es actividad administrativa en sentido propio", 
idem., p. 655. ' 
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gulada por el derecho publico y los ef ectos de lo$ mismos tambien 
estan sefialados en el derecho publico. No es por tan to la ubicacion 
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 regulador en el Codigo Civil; de actos de Registro 
Publico parcialmente regulados por el Codigo Civil y por la Ley de 
Registro Publico; o de· ados de registro de la propielad industrial, de 
la marina mercante, de transito terrestre, etc., regulados en Leyes Ad
ministrativas; en todos esos casos estamos en presencia de declara
ciones de voluntad de autoridades 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 probatorios (ab probaticmem); 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 indus
trial y del derecho de autor, tienen efectos meramente declarativos 
(no son constitutivos de los derechos) 224 ; 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 funcionario 
del registro civil 225, y la hipoteca no tiene ningun efecto si no se ha 
registrado 226 ; en otras palabras, en estos casos, el acto de registro es 
constitutivo del derecho juridico-privado o del estado civil de una per
sona, y tiene caracter ad substantiam actus 227• 

Esta distincion entre actos administrativos de registro con efectos 
declarativos y efectos constitutivos tiene interes, porque en el primer 
caso los actos pueden 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 in
vento o una marca de fiibrica tiene facultades para apreciar las con-

224. Articulo 91 Ley del Derec:ho de Autor. 
225. Articulos 88, 89 y 457 del C6digo Civil. 
226. Articufo 1.879 del C6digo Civil. 
227. Estos son los denominados en el derecho italiano "Atti amministrativi di 

accertamento costitutivo con effetti nel diritto Privatto" V. Mich0le M. 
G. Perini, Osservazioni sull'acceramcnto costitutivo nel diritto omn;iinis
trativo", Padova, 1953, p. 72. Cfr. Umberto Fragola, Gli atti amminis
trativi, 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; Francesco D'Alessio, Diritta Amministra
tivo, Torino, 1943, p. 176. G. Treves, "Gli atti amministrativi costitutivi 
di rapposti fra privati", Revista Trimentrale di Dirritto Pubblico, 1954, pp. 
134 y 135 y ss. Ademas, Enrique Rivero Ysern, El Derecho Administra
tivo y las relaciones entre particulares, Sevilla, 1969, pp. 37 y ss. 
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diciones de registro o patentabilidad 228 en cambio, en el registro de 
una hipoteca, el Registrador subalterno no tiene facultades discre
cionales algunas 229 de apreciacion. 

En todo caso, tratese de actos de registro de ef ectos declarativos 
o de ef ectos constitutivos, en ambos casos dichos actos son actos ad
ministrativos, aun cuando mediante ellos se constituyan o declaren 
derechos juridicos-privados 230• En 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 231• 

El acto administrativo de registro, en todo caso, es un acto creador 
de derechos 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 administra
tivo 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 particulares, el acto-administrativo de registro es un acto irrevo
cable e irrevisable en via administrativa, salvo que exista un texto 
expreso en la Ley que lo permita. Tai es el caso, por ejemplo, en ma
teria de registro de la propiedad industrial, donde se admite un re
curso jerarquico contra el acto del Registrador por ante el Ministro 
de Fomento quien puede revisar el acto 232 ; o donde se permite que el 
Ministro de Fomento anule por violacion de ley, el acto de registro 233• 

En materia 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 caracteriza la institucion del Registro Publico en 
Venezuela. 

228. Articulos 15 y 33 de la Ley de Propiedad Industrial. 
229. Cfr. G. Zanobini, loc. cit., p. 56. 
230. En general la doctrina clasifica a los actos de registro dentro de los actos 

administrativos (meros actos administrativos). Cfr. Manuel Maria Diez, 
El acto Administrativo, Buenos Aires, 1956, pp. 104 y ss.; Agustin Gordi
llo, El Acto Administrativo, Buenos Aires, 1969, pp. 86 y ss. 

231. V. Fernando Garrido Fa~la. Tratado de Derecho Adm:nistrativo, Vol. I, 
Madrid, 1970, p. 431. 

232. Articulo 43 de la Ley de Propiedad Industrial. 
233. Articulo 21 de la Ley de Propiedad Industrial. 
234. Articulo 10 de la Ley de Registro PUblico. 
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c'. La itlnpugnaci6n de los actos de registro 

Siendo los actos de registro actos de caracter administrativo, rpsuita 
evidente que, en principio, son actos impugnables ante la jurisdirci6n 
contencioso-administrativa. Sin embargo, antes de estudiar las mo
dalidades de dicha impugnacion, conviene insistir sobre la impugna
bilidad de los actos de registro en via administrativa. 

a". La impugnaci6n en via administrativa 

Los actos de registro, por su naturaleza y por los poderes de cali
ficacion con que cuentan los registradores, en principio son actos que 
causan estado y por tanto que agotan la via administrativa, salvo que 
la ley establezca alguna via de revision en el otden administrativo. 

En el caso de la Ley de Registro Publico, la actividad de los Re
gistradores subalternos, por ej emplo, no es una actividad discrecio
nal, sino absolutamente reglada, y por su naturaleza, una actividad 
que por merecer "f e publica" 234 es ta 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 
merecan f e publica, trae co mo 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 publi
ca" que no tienen. 

Es mas, para asegurarse que el acto del Registrador Subalterno 
tendria caracter definitivo y causaba estado, es que el legislador ha
bia previsto en la ley de 1943, el mecanismo de consulta ante la Corte 
Suprema de Justicia (Sala Politico-Administrativa), antes de la pro
tocolizacion respectiva, en los casos en que ocurrieren dudas, "en 
cuanto a la inteligencia y aplicacion de esta Ley (de Registro Publi
co), en los casos concretos que puedan presentarse" 235 ; pudiendo 
dicha consulta para que la Corte resolviera las dudas, ser promovida 
tanto por el Registrador respectivo como por los particulares intere
sados. No tenia sentido ni logica administrativa que, por ejemplo, 
sometida una consulta a la Corte y resuelta las dudas por esta, la 
decision que conforme a ella adoptase el Registrador, pudiera ser re
currida por via administrativa ante el Ministro y este pudiera revo
carla. Esta consulta, en todo caso, fue eliminada desde la reforma 
de la Ley en 1978, en la cual se previo un recurso jerarquico ante el 
Ministro de J usticia, pero solo contra el acto administrativo de ne
gativa de registro por los Registradores 2:36 • 

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 derechos y a la fe publica que constituyen 
la esencia de la institucion del Registro. Estos actos, insistimos, tienen 

235. Articuio 11 de Ia Ley derogada de 1943. 
2~6. Art. 11 y 12 de Ia Ley de 1993. 
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caracter definitivo y causan estado. Por tanto, respecto de ellos no se 
aplican los principios generales del derecho administrativo venezo
lano sobre la procedencia del recurso jerarquico contra los actos ad
ministrativos dictados por funcionarios de categoria inferior 237 ; y al 
contrario, al ser actos constitutivos de derechos a favor de particu
res, no son revisables por la propia administracion 238• Por supuesto 
que esta irrecurribilidad en via administrativa del acto de registro 
publico solo se aplica al acto de registro propiamente tal, pero no al 
acto de liquidaciou de derechos fiscales que acompafia al acto de re
gistro. Respecto del acto de liquidacion de derechos o impuestos, el 
que se considere perjudicado por cobro excesiv.o o indebido podra 
recurrir por via jerarquica ante el Ministro de Justicia 239 ; pero la 
decision del Ministro solo podra versar sobre los derechos o impues
tos liquidados, pero no sobre el contenido 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 240, las dudas que hasta 
1978 podian presentarse sobre la recurribilidad de los actos admi
nistrativos de los Registradores Subalternos 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 posibilidad de 
ejercicio del recurso contencioso-administrativo de anulaci6n contra 
el acto del Ministro 241• En este caso, no se trata de actos de registro 
sino mas bien de actos de negativa de registro que adopta el Regis
trador derivados de sus facultades de calificacion, por lo que resultan 
perfectamente recurribles como atos administrativos en via admi
nistrativa, ya que no se trata de acto& en los cuales esta comprometida 
la fe publica ni de actos creadores ~e derechos a favor de particulares. 

b". La impugnaci6n de los actos administrativos 
en la via contencioso administrativa 

Tal como lo sefiala la Constitucion, "los organos de la jurisdiccion 
contencioso-administrativa son competentes para anular los actos ad-

237. V. Allan R. Brewer-Carias, Las lnstituciones Fundamentales del Derecho 
Administrativo y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas, 1964, pp. 247 
Y SS. 

238. Idem., pp. 232 y 233. 
239. El articulo 143 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. 

240. No consideramos adecuada la doctrina sustentada por la Procuraduria 
General de la Republica sobre la procedencia del recurso jerarquico ante 
el Ministro, contra los actos de registro publico. V. Doctrina de la. Procu
raduria Genera:t de la RepU,blica 1966, Caracas, 1967, pp. 30 y ss. 

241. Arts. 11 y 12 de la Ley. Debe sefialarse que el acto de negativa del Regis
trador solo puede fundamentarse en "dudas en cuanto a la inteligencia y 
aplicaci6n de la 1ley, o cuando considere que el titulo o documento presen
tado adolece de algun defecto que impida su registro''. Art. 11. 
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ministrativos generales o individuales contrarios a derecho, incluso 
por desviacion de poder" 242• Como consecuencia, puede decirse que 
todos los actos administrativos pueden ser recurridos por ante la 
jurisdiccion contencioso-administrativa invocando una pretension de 
anulacion mediante el ejercicio del recurso contencioso-administrativo 
de anulacion previsto en la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia; o lo que es lo mismo, que el ordenamiento juridico venezo
lano, no admite "actos (administrativos) excluidos" del conocimiento 
de la jurisdiccion contencioso-administrativa "4·i. Hay ciertamente, unas 
condiciones de recurribilidad de los actos administrativos y unas 
condiciones de admisibilidad de los recursos contencioso-administra
tivos; pero en nuestro criterio no puede hablarse de actos excluidos. 

No hay que olvidar que habia sido criterio tradicional de la Corte 
que el conocimiento de los recursos de anulacion contra los actos 
administrativos, estaba circunscrito al conocimiento de las cuestio
nes o pretensiones de derecho administrativo. Tal como lo ha aclarado 
expresamente la Corte: "en principio, unicamente las pretensiones 
fundadas en preceptos de Derecho Administrativo pueden ser inten
tadas ante esta j urisdiccion especial; esto es, cuando las pretension es' 
se deducen con ocasion de las relaciones juridico-administrativos 
entre un administrado y la Administracion Publica en cualquiera de 
sus ramas: Nacional, Estadales o Municipales. Por consiguiente, en 
toda pretension que se proponga ante el organo jurisdiccional con
tencioso-administrativo, debe examinarse previamente si cae dentro 
de la esfera de esta j urisdiccion por es tar fun dad a en preceptos de 
Derecho Administrativo; porque, ni una pretension de este tipo puede 
ser reducida ante jurisdiccion distinta, ni una pretension con otro 
fundamento podra ser examinada ante la jurisdiccion contencioso
administrativa" ~44 • No se trataba, por tanto, de "actos excluidos", 
sino que en el conocimiento de pretensiones de anulacion de ~os actos 
administrativos, la Corte no podia entrar a conocer cuesbones de 
derecho privado. Este ha sido un criterio tradicional de la Corte Su
prema 24J. 

242. ArtiC'ulo 200 de la Constitucion. 
243. Para un analisis critico de los "Actos excluidos" en Venezuela. V. Luis 

H. Farias Mata "La Doctrina de los Actos excluidos en la Jurisprudencia 
de! Supremo Tribunal", Archivo de Derecho Publico y Ciencias de la 
Administrac16n, IDP, 1968-1969, Vol. 1, Caracas, 1971, pp. 325 Y ss. 

244. Sentencia de la Corte Federal y de Casacion en Corte Federal, de 3 de 
diciembre de 1959, en G.F., N'l 26, 1959, pp. 143 y 144. 

245. En sentencia de! 6 de agosto de 1952 la Corte Federal y de Casaci6n en 
Corte Plena sefial6 la siguiente: "que al conocer esta Corte acerca de la 
constitucionalidad o inconstitucionalidad de ilos actos administrativos, con
forme a la atribucion 11 de! articulo 128 de la Constitucion, no le es dado 
dictar prommciamiento alguno en relaci6n con las problemas de natura
leza esencialmcnte civil o de otra indole cuyo conocimiento este reservado 
por la Jey a otras autoridades", V. en G.F., N<! 11, 1952, p. 70 y 71. Por 
otra parte, en sentencia de 11 de junio de 1969, la Corte Suprema de 
Justicia en Sala Politico-Administrativa insisti6 en el planteamiento en 
los siguientes teerminos: "Es1mpa, en efecto, a la competencia de este 
Tribunal decidir cuestiones de dominio, al ejercer en un procedimiento 
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En base a ello, aun cuando se trate de "actividades de la Adminis
traci6n Publica sometidas al derecho privado" 246 cuando como paso 
previo para la formaci6n de la voluntad juridico-privada de la Admi
nistraci6n sea necesario un acto administrativo, este puede ser recu
rrido y controlado por la jurisdicci6n contencioso-administrativa 247• 

como este, el control jurisdiccional de la legalidad de fos actos de la Ad
ministracion Publica, pues el conocimiento de tales cuestiones, incumbe a 
los Tribunales de Instancia, quiene:; deben resolverlas, por los tramites 
de! juicio ordinario, en conformidad con las normas del Codigo de Proce
dimiento Civil'', V. en G.F., NQ 64, 1969, p. 310. 

246. V .'Allan R. Brewer-Carias, Las lnstituciones Fundamentales . .. , op. cit., 
pp. 326-327. 

247. La Corte Suprema de Justicia, en sentencia de la Sala Politico-Adminis
trativa de 11 de junio de 197 4, sefialo ilo siguiente: "Como ha sido discutida 
la competencia de esta Sala para conocer de! presente recurso, es nece
sario hacer un pronunciamiento previo sobre el particular, a cuyo efecto, 
observa: ru!egan los interesados que se ha demandado ante la Corte la 
nulidad de la venia que hizo la Municipalidad de! Distrito Girardot al se
nor Menotti Fraino y que un juicio de tal naturaleza debe ventilarse ante 
ios Tribunales de la jurisdiccion ordinaria". 

"Podria pensarse. que el caso planteado en autos constituye una cuestion 
que esta fuera del campo del derecho pubiico por tratarse de la compra
venta de un inmueble que es un contrato de derecho privado por medio de! 
cual se transfiere la propiedad a cambio de! pago de! precio de aa misma. 
Pero esto es solo aparente, pues el acto impugnado es la autorizacion pre
via que debe dar el Consejo Municipal para poder vender los bienes mu
nicipales, como son ejidos que son las tierras que al Municipio posee a 
titulo de propiedad comunal, motivo por el cual no estan sometidos a lo 
que podria llamarse la administracion privada de un ente public<>' que 
tiene que ver con todo lo que se refiere a los actos de ta! naturaleza y que 
son objeto del estudio dal derecho civil. En efecto, tratandose, como se 
trata, en el caso de un acto complejo con una frase previa que comprende 
la actividad publica de la Administracion, es solamente esta la que debe 
ser examinada por la Corte atendiendo a lo planteado en la solicitud res
pectiva. Sohre este particular afirma la doctrina: "Desde luego, el inte
res de la division de los actos administrativos responde a la determina
cion del regimen juridico 0 legal, en general, y luego al regimen especial 
de cada categoria de actos; en este sentido los actos privados 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 Administracion, sobre todo en punto a manifesta
cion de voluntad y a su forma ... "Se trata de una gestion inmediatamente 
privada (de la persona juridica, Estado, provincia o comuna), pero me
diatamente publica (Administracion), ya que en definitiva, no obstante 
la doble personalidad formal, existe una unidad indivisible, porque los 
componentes, destinatarios o beneficiarios de las entidades juridica~. Na
cion, provincia:>, comunas -cualquiera sea su personalidad o caracter 
en que obren: publico o privado- son los mismos" (Rafael Bilesa, De
recho Administrativo, Torno II, p. 132). De esta manera, el acto impug
nado es, precisamente, el integrado por la tramitacion administrativa 
previa que debe cumplirse para la conformacion de la voluntad o el con
sentimiento de! 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 analogos en su estructura general 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 lo 
cual se ha dado en llamarlos negocios de derecho publico; tal es la rela-
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Por el contrario, tratandose de actividades administrativas propia
mente tales, la jurisdicci6n contencioso-administrativa puede conocer 
siempre de la anulaci6n de los actos administrativos, aun cuando en 
dicho conocimiento no puede resolver las cuestiones juridico-privadas. 

c". Los motivos de impugnaci6n 

La Ley de Registro Publico establece tanto en su articulo 52 como 
en sus articulos 89 y siguientes, una serie de prohibiciones y limita
ciones a los Registradores, cuyo cumplimiento evidentemente cons
tituiria una ilegalidad, o en general, una contrariedad al derecho. El 
mismo articulo 40 de la ley establece expresamente que "los actos 
y documentos protocolizados en contravenci6n a lo dispuesto en este 
articulo se tendran como registrados" y al articulo 91 de la misma 
ley dispone que "los documentos que se presenten para §er registra
dos deberan expresar si alguno o algunos de los que deben suscri
birlo 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° del articulo 102. Sin la obserancia de este requisito no 
podra el Registrador protocolizar, bajo pena de nulidad del 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 de-

cion 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 de! 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 tal 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 de! ente publico que representa al 
Municipio. De esta categoria, dice la doctrina ya senalada, es "la auto
rizacion que un Concejo Municipial da al alcalde para contratar la compra
venta de un inmueble''. (Obra citada. p. 137), "La decision de un Concejo 
Municipial para que un intendente contrate, es una autorizac:on o bien 
una orden 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 auto
rizacion no la impone c'Omo condicion, sino como un requisito -esencial de 
contralor", ( Obra citada p. 139). 

"Ahora bien, de! cuerpo de act!J.aciones que constan de! expediente apa
rece claramente establecido que el recurso de nulidad propuesto en el pre
sente caso Ee ha incoado para impugnar el acto de la Municipalidad me
diante el cual se autorizo la referida venta. Conforme al articulo 79, ordi
nal 9° de la Ley Organica de la Corte Federal que rige las atribuciones 
de esta Sala, corresponde a esta, conocer en juicio contencioso de las ac
ciones 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 nuli
dad". V. en G.0., 1.700 Extraordinario de 29-10-74, pp. 28 a 31. 
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clarar la nulidad de los actos administrativos, es decir, los organos 
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 derechos de caracter pri
vado, en cuyo caso tambien corresponde a la jurisdicci6n ordinaria. 
Y no tendria ningun fundamento el seiialar a los efectos de la inefi
cacia del acto de registro una pretendida diferencia entre un acto que 
exlege se tiene como no registrado y un acto de registro sancionado 
legalmente como nulo 248, pues en ambos casos se estaria en presencia 
de una nulidad absoluta -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 constatada por la autori
dad judicial que sea competente. 

En otra forma, entonces, podria sefialarse que procederia un re
curso contencioso-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 juris
dicci6n ordinaria- en los siguientes casos: 

1 . Cuando el acto de registro sea ef ectuado por un funcionario 
incompetente sin que medie falsificaci6n 249 ; 

2. Cuando el acto de negativa de registro, por ejemplo, sea cum
plido con desviaci6n del poder 250; 

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 251• 

4. Cuando se protocolicen documentos en los que no se exprese · 
el valor de la cosa que es objeto del contrato, con excepci6n unica
mente de los casos en los que por su naturaleza no se pueda deter
minar aquel valor 252. 

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 satisf echo 
lo que al Fisco corresponda 25a. 

248. 

249. 

250. 

251. 
252. 
253. 

Como parece sugerirlo G. Perez Luciani, "Actos Administrativos" que en 
Venezuela escapan al recurso contencioso de anulaci6n, loc. cit., p. 203. 
El articulo 1.915 del C6digo Civil exige, que el registro se efectue <>n la 
oficina del Departamento 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 limi
tes 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. 
Y se compruebe, por ~jemplo, que el Registrador s~ abstuvo de registrar 
para cumplir finalidades distintas a las previstas en la ley. 
Articulo 52, ordinal 19 
Articulo 52, ordinal 29 
Articulo 52, ordinal 49 
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6. Cuando se protocolicen documentos contra prohibici6n previa 
y expresa de un Juez con facultad para ello 254• 

7. Cuando se protocolicen documentos por los cuales se trans
fiera, a personas o compafiias extranjeras, tei:renos o construcci0nes 
situados en las zonas fronterizas, sin que conste el cumplimient0 d(' 
lo previsto en la Ley Organica de Seguridad y Defensa 2:rn. 

8. La protocolizaci6n de documentos traslativos de propiedad in
mueble, en los que se indique el titulo inmediato de adquisici6n 2:.n. 

9. La protocolizaci6n de documentos que no esten manuscritos 
en idioma castellano 257• 

10. La protocolizaci6n de documentos que no esten autorizados 
por la firma del abogado que los haya redactado 258• 

11. La inclusion en la nota de registro, que es la expresi6n for
mal del acto administrativo de registro, de expresiones, afirma
ciones o menciones no autorizadas por la Ley ni solicitadas o queridas 
por los otorgantes2~n. 

12. La inobservancia total y absoluta del procedimiento pautado 
en los articulos 102 y subsiguientes de la Ley de Registro Publico. 

Por supuesto, se insiste, todos estos motivos de recurso pueden ser 
perf ectamente utilizados co mo fundamento de un recur so contencio
so-administrativo de anulaci6n por ante la jurisdicci6n contencioso
administrativa 260 , quien tiene competencia para conocer de la nulidad 
del acto impugnado, siempre que dicho conocimiento no implique la 
resoluci6n de conflictos o asuntos sobre situaciones juridico-privadas, 
en cuyo caso la competencia tendria que ser de los tribunales ordina
rios. Pero esto, por supuesto, no podria determinarse a priori, sino 
caso por caso, por el propio 6rgano competente de la jurisdicci6n con-

. tencioso-administrativa. 

b. El problema de la impugnabilidad de los actos 
administrativos concernientes a cuestiones societarias 
respecto de sociedades an6nimas del Estado 

El problema de la caracterizaci6n de los actos administrativos con
cernientes a cuestiones de derecho privado, de nuevo se ha planteado 

254. Articulo 52, ordinal 9Q 
255. Articulo 52, ordinal 7Q 
256. Articulo 89. 
257. Articulo 90. 
258. Articulo 97 de la ley de Registro Publico y de la ley de Abogados. 
259. En este sen ti do se impugn6 un acto de registro ( nulidad parcial) en rela

ci6n a una menci6n ilegal que el Registrador formul6 en su nota de re-
gistro, la cual la Corte Suprema declar6 formalmente como ineficaz. 

260. Lo contrario, es decir, seiialar que los Tribunales ordinarios son los uni
cos competentes para conocer 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 convenci
miento ni materia sobre la cual puede decidir un Tribunal ordinario, salvo 
que la cuesti6n a decidir i;ea de caracter juridico privado. 
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por la Corte Suprema de Justicia en 1985, con motivo de la impugna
cion en via contencioso-administrativa de un Decreto del Presidente 
de la Republica, mediante el cual se removio de su cargo al Presi
dente del Banco Central de Venezuela. En sentencia de 28 de julio de 
1985 2h1 la Sala Politico-Administrativa, en una incongruente y des
afortunada sentencia, de nuevo nego caracter de acto administrativo, 
en este caso, nada menos que a un Decreto emanado del Presidente 
de la Republica, para declararlo no impugnable ante la Corte Supre
ma de Justicia en via contencioso-administrativa, contrariando su 
propia doctrina jurisprudencial precedente e ignorando cuestiones 
basicas del derecho administrativo. La mencionada sentencia, en efec
to, en su casi totalidad estuvo destinada a analizar la naturaleza juri
dica del Banco Central de Venezuela y el regimen juridico que le es 
aplicable, cuesti6n que por lo demas no habia sido debatida en juicio, 
y al concluir que se trataba de una sociedad an6nima creada por ley 
especial, sefialo que precisamente por ser sociedad an6nima estaba 
sometida al derecho privado, razon por la cual "el empleo de la 
forma de Decreto para ejercer" la facultad de revocacion de la desig
naci6n de! Presidente del Banco, "no era necesaria, porque, no cons
tituyen actos administrativos estatales, ni la designacion ni la revo
cacion. Pero se trata de un elemento puramente externo que en nada 
puede desnaturalizar la esencia del acto de derecho privado ejecutado 
por el Presidente 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 han ema
nado de la Sala Politico Administrativa en los ultimos afios, pues SU 
conclusion equivale a decir, ni mas ni menos, que un Decreto Presi
dencial, no es un acto estatal, lo 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 torno 
a la naturaleza de! 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 "duda 
alguna acerca del caracter de ente publico que tiene el Banco Central 
de Venezuela" para lo cual se basa en el articulo l 9 de la Ley vigente 
del Banco que lo declara "persona juridica publica con la forma de 
compafiia anonima", y que en una sentencia anterior de la Corte de 
1981 en Ia cual se declaro que el Banco Central de Venezuela "cons
tituye un establecimiento publico asociativo que forma parte de la 
Administracion descentralizada" 262• 

261. Ponente Magistrado Rene de Sola, vease en Revista de Derecho Publico, 
N9 24, EJV, Caracas, 1985, pp. 103-109. 

262. Caracterizaci6n acuiiada por el Informe de la Reforma de la Administra
ci6n Publica Nacional. Comisi6n de Administraci6n Publica, Caracas, 1972, 
Torno I. pp. 611 a 624. 
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Pero a renglon seguido, al analizar la Ley de creac10n del Banco 
Central de 8 de septiembre de 1939, en la cual su articulo 1 <:> 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 operaciones mercantiles que 
siempre ha podido efectuar, le fu~ron asignadas facultades moneta
rias y crediticias cuyo ejercicio habia correspondido hasta entonces 
a la Administracion Publica N acional" 26:\ En esta forma, no solo la 
Corte desconocio la historia del propio Banco, sino principios ele
mentales relativos al tema de la personalidad juridica en el derecho 
administrativo venezolano. En ef ecto, olvido la Corte que la Ley de 
creacion del Banco de 1939 fue impugnada por inconstitucionalidad 
ante la propia Corte Suprema 264, precisamente porque los recurren
tes estimaban que se trataba de una "compafiia privada" (y no de un 
instituto oficial autonomo como debia ser), a la cual no se podian 
conferir funciones de caracter publico 265 • La Corte Federal y de 
Casacion, en Sala Politico-Administrativa en sentencia de 20 de di
ciembre de 1940, declaro sin lugar el recurso y concluyo sefialando 
"que el Banco Central no es de naturaleza privada", que al analizar 
su naturaleza, "bien se ve que un banco privado es de una organiza
cion completamente di versa", y que "el Banco Central no es un ins
tituto particular o privado" 21m. Por tanto, al afio siguiente de la crea
cion del Banco Central, en 1940, la Corte lo considero un ente publico 
y no "una persona juridica de derecho privado'.', razon 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 cambio la natu
raleza juridica del Banco de "persona juridica de derecho privado" a 
"persona juridica publica". Con esta afirmacion, la Corte desconocio 
34 afios de historia, que quizas, de haberla tenido en cuenta, se hubiera 
ahorrado toda la errada e innecesaria argumentacion en torno a la 
naturaleza juridica del Banco Central y de la personalidad juridica 
en el derecho administrativo, por lo demas, ya dilucidada en la doc
trina 267 y en la propia jurisprudencia de la Corte Suprema, en con
creto, sobre el propio Banco. Ninguna novedad resulta, por tanto, 

263. Loe .cit., p. 104. 
264. Vease los recursos de irnpugnaci6n y todos los docurnentos concernientes 

al juicio en M. R. Egafia, Documentos relacionados con la creacion de'l 
Banco Central de Venezuela, Caracas, 1980, Torno III, pp. 26 y ss. 

265. Idem., pp. 26, 73, 102. 112, 115, 116. 
266. V ease el texto en idem., pp. 183-188. 
267. Basta aqui hacer referencia a los estudios sobre la naturaleza juridica 

de! Banco Central de Venezuela y su ubicaci6n dentro de! c:onjunto de 
personas juridicas de derecho publico ( establecirniento publico asociativo) 
contenidos en cornunicaci6n de 1971 de! Presidente de la Cornisi6n de Ad
rninistraci6n Pub Ii ca al Presidente del Banco Central, en Inf orme sobre la 
Reforma de la Administracion Publica Naeional, cit., Torno I, pp. 611 a 
624; y en dictarnen (N<? 10.461 de 2-12-74) de! Procurador General de la 
Republica dirigido al Secretario General de la Presidencia de la Republica 
( consultado en original). 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO VII 393 

del "descubrimiento" que hizo la Corte en su sentencia, sobre la posi
bilidad 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 dere
cho privado, lo cual ya desde hace afios esta definitivamente admiti
do y pacificamente aceptado 268, y que la propia Corte Suprema con
tradice en su sentencia al afirmar que la calificaci6n del Banco 
como persona juridica publica con forma de compafiia an6nima, 
"implica que" la existencia de! Banco como persona juridica "tiene 
como unico y exclusivo sustento el conjunto de normas de dere
cho privado comercial que rige la constituci6n, organiaci6n y de
senvolvimiento de las compafiias an6nimas" 269• Ello llev6 a la 
Corte a considerar al Presidente del Banco como "un simple ad
ministrador privado, que actua como 6rgano de una compafiia an6-
bros del Directorio del Banco "no actua. . . como jerarca de la Admi
nistraci6n Publica N acional, sino como un 6rgano de la compafiia 
an6nima a quien, en sustituci6n de la Asamblea, se le ha confiado 
la tarea de seleccionar los miembros que integraran el 6rgano prin
cipal de la Administraci6n privada del ente creado" 270• De alli la 
absurda conclusion de la Corte: 

"La designaci6n efectuada por el Presidente no constituye entonces un 
acto administrativo estatal, sino parte del proceso administrativo privado 
de organizaci6n de una compaiiia an6nima que se rige -salvo norma espe
cial en contrario de la Ley de! Banco Central de Venezuela-, por las dis
posiciones pertinentes de! C6digo de Comercio" 271 • 

Esta afirmaci6n, a la luz de todo el derecho administrativo, no 
;iene fundamento alguno, y desconoce la noci6n mas elemental del 
'acto administrativo", el cual no se puede calificar por su variado 

.f heterogeneo contenido. El Decreto del Presidente de la Republica 
nediante el cual, en virtud de lo expresamente dispuesto en la Ley 
del Banco Central de Venezuela, designa al Presidente de dicha per
:;ona juridica de derecho publico con forma societaria, por supuesto 
que es un acto administrativo, y el hecho de que se refiera al regimen 
:iocietario de una sociedad an6nima del Estado, no cambia su forma 
1i su naturaleza, de acto estatal dictado en funci6n administrativa. 
~ egarle el caracter de acto estatal o acto administrativo estatal a ese 

:)ecreto del Presidente de la Republica, equivaldria mutatis mutandi, 

!~68. Loe. cit., pp. 106-107. Vease por ejemplo, Allan R. Brewer-Carias. "La dis
tinci6n entre las personas publicas y las personas privadas y el sent"do 
de la problematica actual de la clasificaci6n de los sujetos de derecho", 
Revista de la Facultad de Derecho, UCV, N° 57, Caracas, 1976, pp. 
115-135. 

~:69. Loe. cit., p. 108. 
~·70. P. 24 y 25 de! original. 
~·n. P. 25 de! oI"iginal. 
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a negarle el caracter de Ley "estatal" a la Ley de creaci6n del Banco 
Central por ser una Ley de creaci6n de una sociedad an6nima, lo cual 
no tiene sentido alguno. 

Pero despues de toda esta argumentaci6n sin sentido, la Corte con
cluy6 su sentencia analizando el principio de la revocabilidad de los 
administradores de las sociedades an6nimas ~ 7~, para concluir que el 
nombramiento de! Presidente de! Banco Central, si bien hecho por 
tiempo determinado. era perfectamente revocable por el propio 6rga
no que lo design6. Por tanto, si la Corte lo que querfa decir con su 
sentencia era que el Decreto de! Presidente de la Republica se a.i us
taba a derecho pues revocaba el nombramiento de un administrador 
de una compafiia mH)nima ~•·i, ello pudo haberlo dicho en una senten
cia de una pagina, sin necesidad de declarar inadmisible el recurso y 
dedicar 37 paginas a desconocer e incluso destruir principios y doc
trinas de! derecho administrativo, que ha costado tantos afios a la 
doctrina y a la propia jurisprudencia de la Corte, ir elaborando. 

Por supuesto, en relaci6n a esta sentencia, debemos repetir lo se
fialado anteriormente al comentar el tema de la impugnaci6n de los 
actos de registro. El acto administrativo de nombramiento y remo
ci6n de! Presidente de! Banco Centrnl de Venezuela, ciertamente es 
un acto concerniente al regimen societario de una compafiia an6nima 
de! Estado, por tanto, un acto que podria considerarse de "adminis
tracion de! derecho privado". pero ello no puede conducir a conside- , 
rarlo un acto juridico privado. Es indudablemente un acto adminis
trativo, y como ta! impugnable en via contencioso-administrativa. 

c. La caracterizaci6n cnmo actos administratiros de aquellos 
que se refieren a relaciones labo1ales 

Ahora bien, esta tendencia restrictiva de! ambito de la jurisdic
ci6n contencioso-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 resol
ver que una decision del Ministerio de Educacion de descontar un dia 
de salario a los trabajadores de dicho Despacho -impugnada por la 
Federaci6n de Trabajadores del Ministerio de Educacion, FETRA
EDUCACION-, 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 

272. V ease en Re vista de Derecho Pub/ico, 1:it., N° 24, p. 109; pp. 28 al 35 
de! original. 

273. Esto fue lo que se interpret6 en los medios politicos. V ease el remitido 
"Al Presidente Lusinchi lo asistian el derec:ho y la raz6n. La Corte Supre
ma de Justic:ia lo confirm6. La remoci6n del Dr. Leopoldo Diaz Bruzual 
de! Banco Central de Venezuela'", El Diario de Caracas, 26-7-85, pp. 52-53. 
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la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de 1976, y ha resuelto 
que por no envolver dicha decision una "cuestion de derecho admi
nistrativo", sino una "cuestion contenciosa del trabajo", el recurso 
intentado era inadmisible. Dicha decision, por su importancia re
ciente, amerita ser transcrita en su parte fundamental, en la cual la 
Sala sostuvo lo siguiente: 

"Como lo asienta el nombrado funcionario, tradicionalmente la jurispru
dencia de este Supremo Tribunal habia reconocido que "no todo acto ema
nado de una autoridad administrativa constituye un acto administrativo 
susceptible de entrar en la esfera de la jurisdiccion contencioso-adminis
trativa. En principio, unicamente las pretensiones fundadas en preceptos 
de Derecho Administrativo pueden ser intentadas ante esta jurisdiccion 
especial; esto es, cuando las pretensiones se deducen con ocasion de las 
relaciones juridico-administrativas entre un administrado y la Adminis
tracion Publica en cualquiera de sus ramas. Por consiguiente, en toda pre
tension que se proponga ante el organo jurisdiccional contencioso-admi
nistrativo, debe examinarse previamente si cae dentro de la esfera de esta 
jurisdicion por es tar fundada 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-administrativa". (Sentencia del 3 de diciembre 
de 1959, G.F. NQ 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 
del acto o hecho generador del litigio. Conviene no olvidar las diferencias 
sustanciales entre los,diversos actos- de la Administracion Publica, pues las 
autoridades administrativas no solo producen actos administrativos, sino 
que, segun su competencia pueden producir actos sometidos al Derecho 
Privado. (Sentencia del 11 de agosto de 1965, G.0., N9 27.845 del 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 
constitucional venezolano, a traves del articulo 206, un sistema coherente 
de la jurisdicci6n contencioso-administrativa, lo que evidencia que la in
terpretaci6n de la Corte acerca de la delimitaci6n del radio de acci6n de 
la jurisdicci6n contencios-adminisrtativa seguia siendo para la fecha la 
misma que derivara anteriormente de la sentencia de 1959, citada, del 
texto legal que le otorgaba competencia para "conocer en juicio conten
cioso de las acciones y recursos por abuso de poder y otras ilegalidades de 
las Resoluciones Ministeriales y en general de los actos de la Autoridad 
Administrativa, en cualquiera de sus ramas Nacionales, Estadales y Mu
nicipales" (Art. 7, Ord. 99, Ley Organica de la Corte Federal del 2 de 
agosto de 1953). 
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No obstante, observa la Sala que, desde la entrada en vigencia de la Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia (1-1-1977) los criterios ante
riores sufrieron una ampliaci6n jurisprudencial, al haberse extendido el 
control de los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa a casi 
todos Jos actos de la Administraci6n Publica, por el solo hecho de emanar 
de esa rama de! Poder Publico. 

La adopci6n de esta noci6n amplia de! 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 6rganos jurisdiccionales que la ley crea (Corte Primera de Jo Con
tencioso-Administrativo y tribunales regionales de lo contencioso-adminis
trativo) para conocer de las acciones que se propongan, segun la cuantia, 
contra la Republica, Jos institutos aut6nomos y las empresas en las cuales 
el Estado tenga participaci6n dedsiva. Asi, esta ampliaci6n Jegislativa 
rationae personae de! ambito de competencia de la jurisdicci6n contencioso
administrativa al haberse extendido a otros entes (institutos aut6nomos 
y empresas publicas) que, antes de esa fecha, no disfrutaban del fuero ju
risdiccional reservado a la Republica, dio lugar a que se interpretara en 
favor de una ampliaci6n rationae-materiae del recurso contencioso-admi
nistrativo de anulaci6n, la cual consisti6, como se ha dicho, en extender 
el radio de acci6n de la jurisdicci6n contencioso-administrativa. 

Ahora bien, esta interpretaci6n jurisprudencial acierca de la materia del 
recurso podria conducir a una distorsi6n del contencioso-administrativo 
que la Corte juzga oportuno prevenir. En tal sentido, se observa que, por 
definici6n, el contencioso-administrativo se justifica cuando las situaciones 
juridicas de los particulares en sus relaciones con la Administraci6n esten 
reguladas por normas de Derecho Administrativo (v.g. relaciones de em
pleo publico, servicios publicos, ejercicio de derechos civicos, etc). En estos 
casos, los derechos subjetivos de los particulares son de indole adminis
trativa y si la Administraci6n actuando de manera antijuridica afecta 
alguna de esas situaciones, el administrado puede solicitar ante la juris
dicci6n contencioso-administrativa tanto la nulidad del acto, como el res
tablecimiento de la situaci6n juridica vulnerada o la condena de la Admi
nistraci6n, conforme a los terminos de! articulo 206 de la Constituci6n. 
(Vid. Moles Caubet, Antonio: "Contencioso-Administrativo en Venezue
la". Colecci6n Estudios Juridicos NQ 10. Editorial Juridica Venezolana. 
Caracas, 1981). 

No es contencioso-administrativo, por el contrario, -como ha expresado 
la Corte en los fallos citados y en otros de analoga orientaci6n- cuando la 
relaci6n que se crea entre la Administraci6n y los particulares esta regida 
por normas de Derecho Privado (civil, mercantil, labor al, etc.), pues, en 
tales casos, aunque intervenga la Administraci6n Publica, tanto el acto 
como los derechos y obligaciones que de el derivan son de indole privada 
y en la soluci6n de sus conflictos se aplican normas de Derecho Privado. 

La afirmaci6n anterior no aparece desvirtuada por el hecho de que el 
legislador venezolano en 1976, impulsado por razones de interes publico, 
como son, por ejemplo, la nacionalizaci6n de la industria petrolera y de 
materias primas basicas, haya pensado en la protecci6n de los intereses 
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colectivos depositados en las empresas publicas encargadas de su explota
cion y comercializacion, mediante el otorgamiento de un fuero especial pri
vilegiado del que antes carecian en nuestro ordenamiento juridico positivo, 
tal como aparece consagrado en los ordinales 15 y 16, Art. 42; Ord. 29 del 
Art. 182; y Ord. 69 del Art. 185 de la Ley Organica de la Corte Suprema 
de Justicia, pues, en tales casos, no se trata de la impugnacion de actos 
emanados de los entes alli previstos (Republica, institutos autonomos, ern
presas del Estado) tendente a obtener su nulidad, sino al ejercicio de ver
daderas acciones o demandas contra los mismos con motivo de la respon
sabilidad contractual o extracontractual en que incurran en el desarrollo 
de sus respectivas actividades y las cuales, por su naturaleza, estan some
tidas a un tratamiento procesal regido en su casi totalidad, por el proce
dhniento ordinario prop:o de este ti po de acciones ( Seccion Primera, Ca
pitulo II, Titulo V, L.O.C.S.J.). 

Pero el examen de las normas atributivas de competencia de los organos 
de la jurisdiccion contencioso-administrativa contenidas en la Ley Orga
nica de la Corte Suprema de Justicia no revela que la ampliacion de com
petencias en razon de la persona demandada se haya operado tambien en 
cuanto a la materia o naturaleza del acto objeto de las pretensiones proce
sales de anulacion deducidas con arreglo al articulo 206 de la Constitu
cion, y contempladas, entre otros, en los ordinales 10, 11 y 12 del Art. 42; 
Ord. 39 del 185, y articulo 181 de la Ley Organica de la Corte Suprema 
de J usticia. 

La redaccion de las normas constitucionales y legales referentes al con
tencioso de anulacion ("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, del mantenimiento de la formula 
tradicional de sometimiento a la jurisdiccion contencioso-adm"nistrativa 
"de las pretensiones que se deduzcan en relacion con los actos de la Admi
nistraeion Publica sujetos al Derecho Administrativo", segun la expresion 
utilizada por la actual ley espaiiola de lo contencioso-administrativo (27-
12-1956), a la que la organica de este Supremo Tribunal sigue de a:irca 
en muchos aspectos. 

En este rnisrno sentido se inscriben, por lo demas, los diferentes proyec
tos de leyes reguladores de la jurisdiccion contencioso-administrativa ela
boradost hasta el presente en nuestro medio, en los que sns respectivos 
autores, o emplean identica redaccion ("las pretensiones que se deduzcan 
en relacion con los actos de la Administration Publica", Proyecto Polanco 
1963, Art. 111), o excluyen expresamente del conocimiento de dicha juris
diccion "los asuntos de indole civil, mercantil o laboral, aun cuando en ellos 
sea parte o haya de intervenir la administracion publica" (Proyecto Comi
sion de Administracion Publica -CAP- 1971, Art. 4 y Proyecto Comision 
de Reforma Integral de la Administracion Publica -CRIAP- 1976, Art. 4). 

Las dudas se presentan en los casos limite, sobre todo cuando activida
des consideradas como de Derecho privado comienzan a desplazarse de este 
carnpo por efecto de la intervencion de normas juridico-publicas. ~Puede 
deducirse entonces, del solo hecho de la seiialada intervencion, que los actos 
de la Administracion producidos en esas circunstancias se encuentran su-



398 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

jetos al Derecho Administrativo y, por tanto, al corres-pondiente regimen 
de control contencioso-administrativo? La respuesta es negativa: considera 
Ia doctrina que, para que una relacion de Derecho Administrativo aparezca, 
es necesario, por una parte, que el Estado intervenga "en la relacion juri
dica de que se trate, haciendo de la norma juridica una norma obligatoria". 
Asi nace la norma de Derecho publico: "ello no nos pone necesariam>ente 
en presencia de normas de Derecho administrativo. Para que (estas) sur
jan, es preciso -por otra parte- que aparezca en escena el Estado ac
tuando a traves de sus organos administrativos, dispuesto a tutelar, con su 
intervencion, el interes que Ia norma declara". Es decir, que el propio 
Estado acuda, aun, a su poder de coacc'.on inontando, ademas, un aparato 
administrativo encargado de la puesta en marcha, aplicacion y ejecucion, 
de esa normativa juridico-publica. Solo entonces es posible el sometimiento 
de los actos emanados de la Administracion, en ejecucion de dichas normas, 
al regimen administrativo total, incluida su impugnacion en via conten
cioso-administrativa ... 

Por todo Io expuesto, concluye Ia Sala que su competencia y la de los 
otros organos de la jurisdiccion contencioso-administrativa, en lo atiniente 
a !os recursos contencioso-administrativos de anulacion ha de quedar cir
cunscrita al conocimiento de las pretensiones que se dirijan a impugnar los 
actos emitidos por Ios organos de Ia Administracion Publica en ejecucion 
de normas de Derecho Administrativo y, por consiguiente, se encuentran 
excluidos de! control de esa misma jurisdiccion Ios actos de Ia Adminis
tracion Publica emitidos con arreglo a otras ramas de! ordenamiento ju
ridico positivo (civil, mercantil, laboral, etc.). 

En atencion a esta derlaratoria y respec:to a la exclusion especifica de 
los asuntos de naturaleza estrictamente labor al, Ia Sala observa: 

Conforme al articulo 6° de la Ley del Trabajo, "los obreros al servicio 
de la Nacion, Ios Estados y las Municipalidades, quedaran pirotegidos, 
mientras no sean objeto de legislacion especial, por las disposiciones de 
esta Ley y su Reglamentacion en cuanto sean aplicables por la indole de 
los servicios que prestan y con las exigencias de la Administracion Publi
ca". Como ta! legislacion no ha sido dictada, el principio es, entonces, que 
estos obreros estan amparados por la legislacion 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 Ia Ley contra Despidos Injustificados 
la cual, en cambio, somete a su proteccion a los trabajadores "en las de
pendencias de la Nacion, los Estados, las Municipalidades y demas entida
des publicas, siempre que esten regidos por la Legislacion de! Trabajo". 
(L.C.D.I. Art. 29, letra b). 

Dispone, por otra parte, el articulo lQ de Ia Ley Organica de Tribuna
les y Procedimiento de! Trabajo, que "los asuntos contenciosos de! trabajo, 
que no correspondan a la conciliacion ni al arbitraje, y en todo caso, las 
cuestiones de caracter contencioso que suscite Ia aplicacion de las dispo
siciones legales y de las estipulaciones de los contratos de trabajo, seran 
sustanciados y decididos por los Tribunales de! Trabajo que se indican en 
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la presente Ley", disposici6n esta que se encuentra forrnulada, en iguales 
terminos, en el articulo 241 de la Ley del Trabajo. 

Resulta claro entonces, como bien lo advierte el Procurador General de 
la Republica en su comentado informe, que las relaciones juridicas entre 
la Administraci6n Publica y las personas a su servicio, no se rigen por un 
mismo ordenamiento juridico. En ciertos casos, esas relaciones son de De
recho Administrativo unicamente, como sucede con los funcionarios publi
cos a quienes se aplica la Ley de Carrera Administrativa y sus Regla
mentos; en otros, como el personal obrero, son la Ley de! Trabajo y su Re
glamento, o la Ley contra Despidos Injustificados y otros textos de igual 
naturaleza laboral, las ·que le conciernen. De alli que la jurisdicci6n a Ia 
que corresponde el conocimiento de Ios conflictos surgidos con motivo de 
las relaciones juridicas entrP la Administraci6n Publica y las personas 
que le prestan sus servicios, variara segun la naturaleza de Ia relaci6n 
juridica existente. 

En consecuencia, si Ia Administraci6n Publica Iesiona los derechos sur
gidos de un contrato de trabajo o de un convenio o contrataci6n colectiva 
que lo vincula con el personal obrero a su servicio, esta en lo cierto el Pro
curador cuando afirma que aun cuando se trate de un acto de Ia Adminis
traci6n Publica y aunque ese acto vulnere derechos subjetivos, no procede 
el recurso contencioso-administrativo, pues tales derechos, de indole Iabo
ral, estan regidos por la Ley del Trabajo, que es la ley sustantiva\ o de 
fondo y es entonces a la jurisdicci6n del trabajo a Ia que le toca resolver 
este tipo de Iitigios. 

Aplicando los anteriores criterios al caso sub-judice, Ia Sala observa 
que la reclamaci6n de autos tiene su origen en un conflicto de trabajo entre 
la Republica (Ministerio de Educaci6n) y los obreros a su servicio, en orden 
al reconocimiento de un pretendido derecho retributivo referente al des
cuento de un dia de salario. En ta! virtud, se trata de un "asunto conten
cioso del trabajo", cuyo conocimiento, a tenor del articulo 241 de la Ley 
de! Trabajo y lQ de la Ley Organica de Tribunales y Procedimientos del 
Trabajo esta atribuido a los tribunales de! trabajo y no a los 6rganos de 
la jurisdicci6n contencioso-administrativa. Asi se declara. 

De esta forma, prospera Ia 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 corres
pondiente autorizaci6n, a que se contraen los articulos 218 del Reglamento 
considerarla prelatoria, como se indic6 supra 214. 

Ya hemos sefialado anteriormente, que la vieja jurisprudencia de 
la Corte de 1959 y 1965, en la cual se basa la sentencia antes tran~
crita, despues de la promulgacion 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 impugnados por 
ante la jurisdiccion contencioso-administrativa, porque "no esten 
fundados en preceptos de Derecho Administrativo", porque, basica-

27 4. Consultada en original, pp. 4 a 14. 
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mente, ningun acto administrativo, y en particular ninguna mani
f estaci6n de voluntad emanada de un 6rgano del Poder Ejecutivo, 
puede decirse que no este fundada en preceptos de Derecho Admi
nistrativo, y que solo pueda estar sometida al derecho privado o 
laboral. Ello sencillamente, es imposible; al contrario, siempre, todo 
acto emanado de una autoridad ministerial sera un acto administra
tivo, sometido al derecho administrativo, aun cuando tambien tenga 
relaci6n con cuestiones de derecho privado o laboral. 

Por otra parte, es evidente que todo acto de la Administraci6n 
que l'?e refiera a los particulares -Y es dificil imaginar un acto ad
ministrativo que no sea de tal naturaleza-, a pesar de ser "admi
nistrativo" siempre invade "esferas" de derecho privado, que son las 
propias que rigen a los particulares. Por ello, decir que si esto se 
produce, no serian susceptibles de control jurisdiccional contenrioso
administrativo, podria conducir a la peligrosa y absurda tesis de que 
ningun acto administrativo que se refiera a la esfera juridica de los 
particulares, -Y es dificil imaginarse uno asi-, seria susceptible 
de impugnaci6n contencioso-administrativa, lo cual es totalmente in
admisible. Lamentablemente, a ello, extrapolada al absurdo, podria 
conducir la citada sentencia de la Corte Suprema de Justicia. 

Al contrario, y Io hemos sostenido a todo lo largo de este estudio, 
todos los actos administrativos son susceptibles de impugnaci6n ante 
la jurisdicci6n contencioso-administrativa, y despues de la Ley de 
1976 y de las propias normas de la Constituci6n de 1961, no puede 
sostenerse que solo los actos administrativos "sometidos al derecho 
administrativo" son impugnables, pues en definitiva no existen actos 
administrativos que nn esten sometidos al derecho administrativo, 
incluso, cuando se refieran a la esfera juridico privada de los par
ticulares, Io cual es lo normal. 

Por otra parte, debe sefialarse, que aun cuando la Ley Organica 
del Trabajo atribuye a los tribunales del trabajo el conocimiento de 
los asuntos contencioso-laborales que resulten de la aplicaci6n de 
dicha ley, la jurisprudencia, ha admitido que dicha Ley Organica 
contiene una parte "administrativa" que se aplica por los Inspecto
res del Trabajo, por lo que Ios actos administrativos que se dicten 
en aplicaci6n de esas normas administrativas son susceptibles de 
control contencioso-administrativo de nulidad. En ef ecto, en la sen
tencia de la Sala Politico-Administrativa de 17-4-91, (Caso Auto
mercado Sta. Rosa de Lima C.A.), con motivo de la impugnaci6n de 
un acto administrativo dictado por el Director General del Trabajo 
del Ministerio del Trabajo: 

"en ejercicio de sus facultades de aplicar "la parte administrativa" de la 
Ley del Trabajo, como fo determina su articulo 208, de otorgar, adminis
trativamente protecci6n especial a los tr<tbajadores amparados con inamo
vilidad y ordenar su reenganche, cuando han sido objeto de despido de sus 
patronos, sin haber obtenido la previa calificaci6n de despido y la corres-
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pondiente autorizacion, a que se contraen los articulos 218 del Reglamento 
de Ia Ley del Trabajo, en concordancia con su articulo 347"; 

la Corte admiti6 el control judicial contencioso-administrativo, en 
virtud de considerar: 

"que Ia decision impugnada resulta de ia aplicacion de normas adminis
trativas y no de las que regulan el contrato de trabajo y dentro de un 
procedimiento de inspeccion y de vigilancia del cumplimiento de dicha ley, 
que cabe de las funciones administrativas que se atribuyen al sefialado 
Ministerio (articulo 208, literal c), y en el cuail este ocupa la posicion de 
organo decisorio, es decir, de tercero imparcial, y no de parte de rela
cion alguna Iaboral. Tratese, en consecuencia, la decision impugnada, de 
un acto dictado en aplicacion a normas administrativas y no de dere
cho privado, cuyo control de legalidad, conforme a lo dispuesto en los 
articulos 206 y 215, ordinal 79 de la Constitucion, corresponde a la juris
diccion contencioso-administrativa, y en concrete a esta' Sala" 275. 

H. La caracteriza.cion 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 Presidente de la Republica, contrasta abiertamente 
con la tendencia a la ampliaci6n del contencioso-administrativo como 
medio de control judicial del ejercicio de la autoridad, demostrada 
por la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, la cual. al 
contrario, ha asignado la caracterizacion de actos administrativos 
a los actos emanados de entidades particulares y privadas en Pjerci
cio de autoridad, como consecuencia de un proceso de descentraliza
cion 276• Asi, el contencioso-administrativo se ha extendido al control 
de los "actos de autoridad", susceptibles de incidir sobre la esfera 
juridica de otros sujetos particulares, afectandola en forma decisi
va" 277, asi no sean emanados de Administracion Publicas tradicio
nales, 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 degra
dacion de los derechos subjetivos a simple interes o posibildad de modifi
cacion del contenido de los mismos), que se ejerce en forma unilateral y que 
no tiene efectivo control de los organos 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 Sindi-

2 75. Consultada en original. 
2'76. En general, sobre el tema, vease Hildegard Rondon de Sanso, "Ampliacion 

del ambito contencioso-administrativo', Revista de Derecho Publico, NQ 22, 
EJV, Caracas, 1985, pp. 33-49. 

2~ 7. Idem. p. 36. 
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catos sobre sus asociados; son los Colegios o institutos docentes ( Colegios, 
universidades, escuelas), sob re los miembros de Ia comunidad educativa; 
son las sociedades autorales, esto es, las que tutelan el derecho de autor 
de Ios creadores y compositores cuyas obras representan; son las asociacio
nes deportivas sobre sus asociados; son los partidos politicos sobre sus afi
liados; son los clubes sociales sobre sus consocios. Hay que anotar que el 
vinculo especial de sujecion tiene un variado contenido, pudiendo ser disci
plinario, economico, sancionatorio, organizativo, deontologico. Lo impor
tante es Ia existencia de la relacion de supremacia unilateral con que van 
a ejecutarse las decisiones" 27H. 

La Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, entonces, no 
solo admitio desde hace afios la impugnacion de los actos administra
tivos de los Colegios Profesionales, considerados, por lo demas, como 
establecimientos publicos corporativos 27 v, sino que ha venido admi
tiendo recursos de anulacion ejercidos contra actos de Asociacion de 
Autores y Compositores de Venezuela 2R0, del Comite Olimpico Venezo
lano 281 y de una Universidad privada 2s2• Para ello, la Corte Primera 

278. 
279. 

280. 
281. 
282. 

Idem. pp. 36-37. 
Vease por ejemplo, sentencias de la CPCA de 1-6-82 y 22-6-82 en Revista 
de Derecho Publico, N° 11, EJV, Caracas, 1982, pp. 106-107. 
Vease sentencia de 15-3-84, cit., en H. Rondon de Sanso, loc. cit., pp. 38-39. · 
Vease sentencia de 14-5-84, en Idem., pp. 39-40. 
Auto de admision de un recurso contra una decision de! Consejo Univer
sitario de Ia Universidad Catolica Andres Bello, de 7-8-84, cit., por H. 
Rondon de Sanso, Zoe. cit., p. 40. V ease la sentencia recaida en el proceso, 
en el cual se declaro la nulidad de los "actos de autoridad" de dicho Con
sejo, de fecha 24-11-86, en la cual la Corte Primera expuso: 

"La controversial situacion procesal de las Universidades privadas, obli
ga a esta Corte a hacer la precision antes planteada y examinar el auto 
de admision dictado por el Juzgado de Sustanciacion de esta CORTE 
ACCIDENT AL en fecha 7 de agosto de 1984; en efecto, alli se asienta 
que las Universidades privadas, conforme Io dispuesto por el articulo 19 
de! Codigo Civil. son: "personas morales de earaeter pi;,blico", que desarro
Ilan un~ actividad de servicios publicos e interes general, y de conformidad 
con Io dispuesto en el articulo 8 y 164 de la Ley de Universidades, ade
mas constituyen: "establccimientos publicos ere ados por el Legislador". 

AI respecto observa es ta Corte: 
Que Ia efectiva naturaleza de una Universidad privada, no es otra que 

la de una persona juridica de derecho privado, creada conforme a Ia forma 
asociativa o fundamental que esta adopta de acuerdo a su acta constitu
tiva y normas estatutarias donde se refleja su consistencia colectiva y cor
porativa de estos especiales centros academicos, que en busca de la verdad, 
tambien reline a profesores y estudiantes. Ciertamente, las Universidades 
privadas no son "per se" establecimientos de derecho pliblico como con 
aparente rigor exegetico Io asienta nuestro Codigo Civil el Ordinal 29 de! 
articulo 19, al expresar. 

"Articulo 19.-Son personas juridicas, y por Io tanto, capaces de obli
gaciones y derechos: 

29 Las Iglesias de cualquier credo que sean, las universidades Y. en 
general, todos los seres a cu.erpos morales de ca1•acter pi;,blico". 

En efecto, Io que determina que una Universidad privada este sometida 
a esta jurisdiccion contenciosa administrativa, es la posible actuacion de 
ta! establecimiento conforme a delegaciones que la Ley hace y que la 
habilita para dictar providencias administrativas, por C1tanfo sus actua-
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ha estimado que el contencioso-administrativo como sistema de con
trol judicial, "se refiere no simplemente al control de los actos admi
nistrativos de la Administraci6n del Estado, y de los Entes Territo
riales menores, sino que se extiende a los actos emanados de las 
organizaciones dotadas de autonomia y de autarquia, es decir, del 

ciones ordinarias 1W academicas estan sometidas a relaciones propias del 
Derecho Privado: ciertamente, en el presente caso, nos encontramos ante 
un ente de Derecho Privado que en ejercicio de prerrogativas delegadas 
cumple funciones propias de los organismos publicos: observemos: la Uni
vers1dad Catolica Andres Bello es una Universidad 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 estable
cimiento publico, recordemos, que para la epoca que entr6 en vigencia 
el actual C6digo Civil, aiio de 1942, las Universidades hist6ricamente 
fueron eKclusivamente creadas y sostenidas ya por el Estado o por la 
Iglesia, ambos entes de derecho publico, que le transmitian a la Univer
sidad su naturaleza publica. La posibilidad factica de la existencia de 
Universidades privadas, aparece en nuestro pais posteriormente, permi
tido por la Ley de Universidades Nacionales. 

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 re
gidas por normas de Derecho Administrativo, establecidas en la Ley Or
ganica de Educaci6n yen la Ley de Universidades: ademas sus actividades 
procuran satisfacer fines de interes publico que su logro tiene encomen
dada la Administraci6n. 

La Universidad privada aparece en Venezuela como una expresi6n tardia 
de las formas indirectas 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 Admi
nistrativo, por cuanto el Estado las establece obligatorias y la Adminis
traci6n interviene en esa situaci6n juridica para velar por su cumplimiento, 
mediante 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. 

Igualmente, es conveniente recordar, que en nuestro pais la educaci6n 
como bien lo dispone el articulo 4 de I& Ley Organica de Educaci6n, es un 
servicio publico prestado por el Estado que puede 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 pri
vada, como ente corporativo califica a sus miembros (profesores y estu
diantes) , y establece un sistema de vinculaci6n con ellos. que constituye 
la base de la regulaci6n de! proce~o de enseiianza que alli se realiza, y 
ademas se establece una carrera para el docente y el investigador univer
sitario, situaci6n juridica que obviamente rebasa el campo especifico del 
Derecho Privado; en efecto, dicho ambito esta regulado por normas de 
Derecho Publico que no pu_eden 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 gene
ral y uniforme, tanto para las Universidades Nacionales como privadas: 
y la Universidad privada cuando actua en este ambito lo hace con iden
ticas competencias, poderes y facultades a la forma como lo ham una 
Universidad N acional, establecimiento publico, que ejerce tales competen
cias con fundamento al ejercicio del "imperium" del Estado. 

Por otra parte, debemos seiialar, que la Universidad privada, como es 
el caso de la Universidad Catolica Andres Bello, de acuerdo a los articulos 
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poder de emanar actos validos para el ordenamiento juridico del 
Estado (autonomia) y el poder dictar actos individuales constitutivos 
de situaciones juridicas subjetivas (autarquia) 28a. De alli, concluyo 
la Corte Primera, que el control jurisdiccional que ejercen los orga
nos de la jurisdiccion contencioso-administrativa "no es solo sobre 
las mencionadas administraciones tradicionales sino que se extiende 
a los organismos que han sido dotados por la Ley del Poder de dictar 
normas juridicas y actos" 284, es decir "comprende el conocimiento 
de las acciones de nulidad de todos los actos dotados de imperio y de 
ejecutoriedad que emanen de cualquiera autoridad ... sean entes de 
naturaleza publica o privada, siempre y cuando actuen como verda
deras autoridades, es decir, en el ejercicio de potestades publicas, 
atribuidas por la ley y definidas por esta, y no simples derechos sub
j etivos. cuyo origen son relaciones juridicas concretas, y que solo se 
refieren a sujetos y objetos especificos, y no genericamente abs
tractos"28". 

Mas recientemente, con motivo de la impugnacion de una tarifa 
para establecimientos comerciales adoptada por la Sociedad de Auto
res y Compositores de Venezuela, la Corte Primera de lo Contencioso
Arl.ministrativa en sentencia de 18 de febrero de 1986 286, expresa
mente consider6 el punto de si los entes de derecho privado pueden 
<lictar actos administrativos controlables judicialmente por los tri
bunales contencioso-administrativos, y constato que en el ordPna
miento juridico venezolano existen: 

"personas de evidente origen privado y en las cuales el Estado no tiene 
injerencia, pero por expresas delegaciones con fundamento a la Ley, estas 
realizan actos que estan reservados al Poder Publico, y en tal consecuencia 
dictan providencias administrativas. En efecto, estamos en presencia de 
entes privados que en ejercicio de las prerrogativas delegadas ejercen 
funciones propias de los establecimientos publicos. Ahora bien, en nuestro 
pais bajo ta! caracter podemos sei\alar que encontramos las Universida-

173 y siguientes de la Ley de Universidades, una vez autorizada en su 
funcionamiento por el Ejecutivo Nacional, pueden realizar los actos pro
pios de ordenaci6n academica que ejecuta un establecimiento publico, c:omo 
son las Universidades Nacionales, son solo dos limitaciones a saber: a) 
los titulos que otorgan las U niversidades 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 exclusivas de las Universidades Nacionales. Por lo cual, 
la Universidad Cat6lica Andres Bello, cuando analiza actos destinados a 
cumplir el hecho educat,vo universitario. se encuentra, sin lugar a dudas, 
actuando con fundamento a prerrogativas de Derecho Administrativo; 
u en consecuencia, cump/e "actos de autoridad" que estan sujetos a esta 
jurisdicci6n contenciosa administrativa, y asi se declara" ( Consultada 
en original) . 

283. Sentencia de 15-3-84, cit., en H. Rondon de Sanso, we .cit., pp. 38-39. 
284. Idem. p. 39. 
285. Sentencia de 14-5-84. (Caso Comite Olimpico Venezolano), Idem. p. 39. 
286. Consultada en original, vease en Revista de Derecho Publico, N9 25, EJV, 

Caracas. 1986. 
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des Privadas, que ciertamente tienen en su creaci6n un origen privado, 
pero que por mandato de la Ley de Universidades realizan actos de autori
dad en el ambito educativo, en efecto, otorgan titulos academicos, y de
claran habiles para ejercer profesiones a quienes culminan y cumplen los 
requisitos establecidos" 287. 

En base a ello, la Corte Primera admitio expresamente que ciertas 
personas juridicas de derecho privado, con un origen privado, y sin 
injerencia del Estado en su conduccion, a los efectos de la jurisdiccion 
contencioso-administrativa pueden ser consideradas como una auto
ridad y dictar actos administrativos. 

3. LAS CONDICIONES DE RECURRIBILIDAD DE LOS ACTOS 
ADMINISTRATIVOS DE EFECTOS P ARTICULARES 

Ya hemos sefialado que en general, pueden distinguirse tres con
diciones basicas de admisibilidad del recurso contencioso de anulacion 
contra los actos administrativos de efectos particulares, las cuales a 
In vez que operan como requisitos procesales: la legitimacion 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 especificamente 
establecido en la ley y que es de seis (6) meses. Cumplidos estos re
quisitos procesales, debe tenerse en cuenta que el objeto del recurso 
tiene que ser siempre un acto administrativo general, o individual, de 
caracter unilateral, no procediendo al recurso, se insiste, ni contra 
actos legislativos judiciales o de gobierno, ni contra hechos o actua
ciones de la Administracion que no configuren un acto administrativo. 

Pero, para que un acto administrativo de efectos particulares pue
da ser objeto de un recurso contencioso-administrativo de anulacion, 
ademas, el mismo debe cumplir una serie de requisitos o condiciones; 
es necesario, que el acto administrativo lesione un interes legitimo, 
para que pueda producirse la legitimacion activa, y ademas, es indis
pensable que se trate de un acto definitivo, que cause estado y que 
no sea firme. Como hemos dicho en otro lugar, "el acto administrativo 
que se impugna debe haber causado estado por el agotamiento de la 
via administrativa y no debe tratarse de un acto administrativo firme, 
es decir, sin posibilidad de ser recurrido jurisdiccionalmente, porque 
se haya vencido el lapso de caducidad para impugnarlo" 288 -a lo que 
hay que agregar ademas que, en principio, debe tambien tratarse de 
un acto administrativo definitivo. 

287. Idem, pp. 23-24 original. 
288. Allan R. Brewer-Carias, Las /nsfit11ciones Fundamentales ... cit., p. 400. 
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Tres son, por tanto, las condiciones de recurribilidad de los actos 
administrativos en la via contencioso-administrativa, que analiza
remos separadamente 289 • 

A. El requisito de que el acto administrativo sea definitivo 

Un acto administrativo es definitivo cuando implica la resolucion, 
con plenos efectos juridicos, de la cuestion sometida a conocimiento 
o decision de la Administracion. El acto definitivo, por tanto, e;:; el 
que resuelve el fondo del asunto 290, y por ello, no necesariamente es 
un acto que emana del superior de la jerarquia administrativa. Nor
malmente, el acto es definitivo a niveles inferiores 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 
provisiQnal", por lo que "un acto administratii10 es definitivo cuan
do implica la resolucion con los plenos efectos j uridicos de una cues
tion sometida al conocimiento de la Administracion Publica en alguno 
de sus niveles" 291 • En otras palabras, por acto administrativo defi
nitivo se entiende aquel que resuelve completamente sobre la cuesti6n 
planteada: esto, frente al acto de tramite, que normalmente es un 
acto de impulsion procedimental, y no prejuzga, por consiguiente, 
la resolucion final del asunto en que la Administraci6n entiende. 
Frente al acto definitivo, aun cuando se1 diga que resuelve comple
tamente un asunto, quedan siempre a salvo los recursos administra
tivos o gubernativos a que puede haber lugar. Por tanto, el acto defi
nitivo 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. Mientras el acto administrativo que causa estado 
se opone al acto susceptible de recurso en la via administrativa o 
gubernativa, como se vera mas adelante, el acto definitivo, hemos 
dicho, se opone al acto de tramite o preparatorio de la decision y que 
forma parte del procedimiento administrativo 292 • Serian actos de ka
mite, y por tanto no recurribles, las actas de iniciacion de un pro
cedimiento, las citaciones y notificaciones, los actos consultivos 
(opiniones, dictamenes) yen fin, todos los actos destinados a permi-

289. V ease Allan R. Brewer-Carias. "Las condiciones de recurribilidad de los 
actos administrativos en la via contencioso-administrativa en el Sistema 
Venezolano" en Perspectivas del Derecho Publico en la Se.qunda Mitad 
der Siglo XX. Homenaje a Enri<J.ue Sayagues-Laso, !EAL, Madrid. 1969, 
Torno V, pp. 7 43 a 769; y en Revis ta del Ministerio de Justicia, N9 54, 
Caracas, 1966. pp. 83-112. 

290. Art. 62 LOPA. 
291. Vid. Fernando Garrido Falla, "Los Actos Recurribles en Via contencioso

administr.ativa'', en Revista de Derecho Privado: Torno XLVI, 1962, p. 
1050; y del mismo autor, Regimen de lmpugnacion de las Actos Adminis
trativos, Madrid, 1956, pp. 57 a 60. 

292. Art. 9 y 85 LOPA. 
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tir y preparar la decision de fondo. Por ello, los actos de tramite no 
ponen fin al asunto y en cambio, el acto definitivo 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 
administrativos definitivos. 

Este concepto del acto definitivo ha sido el criterio tradicional
mente acogido por la jurisprudencia venezolana 293, del cual resulta 
que el acto administrativo 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 r~cursos jerarquicos 294• 

Este criterio, aun cuando, no ha sido tan nitido ni en la doctrina 
ni en alguna jurisprudencia en afios pasados 295, es el comunmente 

293. 

294. 
295. 

Ello se deduce de una sentencia de la antigua Corte Federal, de 5 de 
agosto de 1958, don"de se establecio que las decisiones dictadas por el Di
rector de lnquilinato. para esa fecha, eran decisiones definitivas: y las 
mismas, para que ca,usaran estado, debian ser recurridas para ante el 
Ministro de Fomento. La Corte seiialo: 

"Las decisiones dictadas por el funcionario (Director de lnquilinato) de 
conformidad con la Resolucion 100 (de 5 de abril de 1946 de la antigua 
Comision N acional 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 nacioytes donde existe la jurisdic
cion contencioso-administrativa, o donde se ejerce, corii.o en Venezuela, 
con caracter delegado, la decision ejecutoria es toda declaracion de volun
tad que tenga por objeto producir un efecto de derecho, dictada por una 
autoridad administrativa en forma que entraiie el procedimiento de ac
cion directa". 

"La Ad.ministracion Ptiblica, 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 modi
ficar alguna o algunas de esas situaciones juridicas preexistentes; y cada 
una de esas destrucciones o alteraciones puede originar un recurso con
tencioso-administrativo. De ahi la importancia que reviste esa ejecucion 
privilegiada de las resoluciones administrativas ejecutorias, que interesa 
tanto a la propia Administracion como a los particulares beneficiados con 
la situacion anterior, y de ahi tambien, que el recurso de apelacion contra 
ella 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 con
tencioso-administrativo contra decisiones del Poder Administrador no pue
de intentarse sino cuando el interesado ha agotado la via administrativa 
por medio del ejercicio del recurso jerarquico, que es precisamente la re
clamacion contra la decision o un acto administrativo para ante el supe
rior jerarquico, con el fin de que la revoque o modifique, por estimar que 
lesiona un derecho subjetivo o interes legitimo del interesado y que tras
grede normas legales vigentes. Esa decision de la autoirdad superior en la 
respectiva escala, que causa estado, es la que puede impugnarse por medio 
del recurso contencioso-administrativo, y, por tanto, lo que tiene que pro
vocar el interesado, por medio de la apelacion o el reclamo para ante esta 
autoridad superior". Vease en Gaceta Forense, NQ 21, pp. 71-72. 
C.F., 24-2-56, G.F., N9 11, pp. 38-39. 
En efecto, en auto de 13 de noviembre de 1957 la antigua Corte Federal 
confundi6 el concepto 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 39 del Decreto N9 421, publicado en la Gaceta Oficial N9 

\ 
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aceptado. Por ejemplo, en Espafia, se considera como actos de tra
mite "aquellos actos que son simple presupuesto de la decision en que 
se concreta Ia funcion administrativa realizada por el organo co
rrespondiente, constituyen una garantia de acierto de la decision 
final y reparan Ia resoluci6n administrativa"; y por actos definitivos 
"los actos que deciden un procedimiento administrativo, aquellos que 
constituyen la manifestacion final de la accion administrativa" 296• 

En otro lugar se ha agregado que "los que deciden de! procedimiento 
administrativo, aquellos que constituyen la manifestacion final de la 
accion administrativa, son los actos definitivos o resoluciones admi
nistrativas, concepto que no debe confundirse con el de acto que agota 
la via administrativa, o acto que causa estado, segun nuestra termi
nologia tradicional. Frente a la confusion dominante en la doctrina 

23.871, de 30 de junio de 1952, que crea la Oficina de Inquilinato, a cuyo 
cargo esta el conocimiento, sustanciacion y decision de todas las cuestiones 
referentes a la desocupacion de inmuebles, regulacion de alquileres, san
ciones por infracdones en tales materias y todas las demas con ellas 
conexas, solo concede 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 Republi
ca; ya que solo pueden ser impugnadas mediante un recurso o accion 
autonoma, cual es el de nulidad dentro del lapso preestablecido por la 
Ley". Vease en G.F., N<> 18, pp. 175-176. 

Por su parte, la doctrina habia sido bastante poco uniforme en el em
pleo de estos terminos. Por ejemplo, el acto que hemos denominado defi
nitivo acogiendo la jurisprudencia correcta de la Corte (Vid. Sentencia 
citada de 5 de agosto de 1958, en G.F., NQ 21, p. 72, y Sentencia de 28 de 
octubre de 1959, en G.F., N<> 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 del procedimiento adminis
trativo, 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 prohibicion'\ y lo contrapone a los "actos prepara
torios'', que son aquellos "numerosos tramites y dedsiones de caracter 
previo" que conducen a la elaboracion de un acto administrativo (Vid. 
Eloy Lares-Martinez, Manual de Derecho Administrativo, Caracas, 1963. 

En lo que respecta a la doctrina extranjera, algun sector rninoritario 
confunde el acto definitivo con el acto que causa estado. En efecto, se sos
tiene que "El acto perfecto (aquel respecto al cual se han cumplido todos 
los requis:tos de procedirniento y de forrna establecidos) puede ser impug
nado mediante los recursos adrninistrativos que el Derecho establece. La 
interpos-cion de los recursos obliga a la Adrninistracion a dictar un pro
nunciamiento confirrnado, rnodificando o revocando el acto impugnado. 
Este pronunciarniento constituye la palabra final de la Adrninistracion 
sobre la cuestion planteada, con lo cual el acto adquiere caracter defini
tivo". Vid. Enrique Sayagues-Laso, Tratado de Derecho Administrativo, 
Torno I. Montevideo, 1953, pp. 486 y 487. En este misrno sentido, se sos
tiene que el acto administrativo definitivo "es la resolucion que pone ter
rnino a la reclamacion adrninistrativa que esta obligado a interponer ei 
titular de derecho subjetivo en valimento de este derecho, y que, por ser 
denegatoria en todo o en parte de esa pretension, abre la via contenciosa 
ante la Suprerna Corte". Vid. Manuel J. Argaiiaras, Tratado de lo con
tencioso-administrativo, Buenos Aires, 1955, p. 45. 

296. Vid. Jesus Gonzalez-Perez. Derecho Procesal Administrativo. Torno II, 
Madrid, 1957, pp. 372 a 374. 
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y jurisprudencia hay que proclamar la diferencia entre uno y otro 
concepto: el de acto definitivo se establece en funci6n del caracter 
del mismo en el procedimiento en que ha sido dictado, mientras que 
el acto que agota la via administrativa lo es en funci6n de su impug
nabilidad ulterior" 297• Por tanto, por acto definitivo ha de entender
se aquel que implica la resoluci6n con los plenos efectos juridicos de 
una cuesti6n sometida al conocimiento de la Administraci6n Publica 
en alguno de sus niveles. En este sentido el acto definitivo se opone 
al acto de tramite. Por ello, el termino definitivo en relaci6n a los 
actos administrativos, adquiere el mismo significado que dicho ter
mino en relaci6n con las sentencias en materia procesal civil. En 
efecto, tiene el caracter de definitivas las sentencias "que dan ter
mino a la instancia mediante la resoluci6n de todas las cuestiones 
de fondo constitutivas de la controversia" 298• 

Al hablar, sin embargo, del acto definitivo como presupuesto del 
recurso contencioso-administrativo, es indispensable destacar la doc
trina y jurisprudencia francesas elaboradas al efecto. En cierta for
ma, para estas, el caracter definitivo del acto tal como lo hemos 
visto, equivale al requisito de que el acto recurrido sea un acte de 
nature a faire grief 299, es decir, un acto capaz de causar "dafio" o 
"lesion". Sin embargo, la determinaci6n de cuando un acto causa "da
fio", se hace en forma puramente objetiva por la jurisprudencia 
francesa: se refiere a las caracteristicas del acto y no a su inciden
cia efectiva sobre el recurrente. En otras palabras, para determinar 
el acto que causa grief, "no es necesario buscar si el acto causa, en 

297. 

298. 

299. 

Vid. Jesus Gonzalez-Perez. El Procedimiento Administrativo. Madrid, 1964, 
p. 302. _En este ~~s~o orden de ideas en Cuba se habia sostenido que "hay 
resoluc1ones defm1t1vas que no causan estado, como son aquellas dictadas 
por un orgamsmo o autoridad competente en el ejercicio de sus funciones, 
sin necesidad de aprobaci6n o consulta del superior, pero susceptibles de 
algun recurso". Vid. Eloy G. Merino-Brito, Principios Fundamentales del 
P1:ocedimiento Co'l}-tencioso-f1dministrativo, La Habana, 1945. p. 29. Asi
m1smo en Argentina se as1enta en forma clara que "acto administrativo 
definitivo es el acto administrativo que pone fin a una cuesti6n y acto que 
causa un estado, el acto definitivo que ha sido objeto de recursos jerarquicos, 
que hayan agotado la via administrativa, o que no sea susceptible de recurso 
jerarquico alguno" (Vid. Juan Francisco I.:inares, Gosa Juzgada Adminis
trativa en la Juri8'p'rl.Ul,encia de la Corte Suprema de la Nacwn Buenos 
Aires, 1946, p. 25. Por SU parte, y dentro de esta misma orientaci6n la ju
risprudencia del Tribunal de lo Contencioso-Administrativo de Pan~ma ha 
seiialado que "contra los actos preparatorios para el coro de un impuesto no 
rocede el recurso contencioso-administrativo, puesto que tales providencias 
no contienen determinaci6n alguna de la cantidad exigible. Tratandose del 
acto preparatorio de un fin o acto definitivo, este ultimo sera el recurri
ble, tan to en la via gubernativa como en la contencioso-administrativa". 
Vid. Sentencia de 24 de febrero de 1947 en Manuel Antonio Dias-E., La 
Jurisdicci6n contencioso-administrativa en Panama, Panama, 1956, p. 5. 
De acuerdo con Arminio Borjas, Comentarios al C6digo de Procedimiento 
Civil, Torno II, Caracas, p. 165. 
Vid. R. Odent, Contentie'ux Administratif, fasciculo II, Paris, Curso 1961-
1962, pp. 495 y SS. 
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el caso concreto, dafio al recurrente, sino solamente si el acto es en si 
mismo capaz o susceptible de causar dafio" 300• 

En efecto, la jurisprudencia francesa permite a este respecto des
tacar dos ideas fundamentales: 1·1 Para que un acto sea considerado 
como capaz de causar "dafio", es necesario que produzca cm1secuen
cias juridicas. El acto sin consecuencias juridicas, aquel que no mo
difica 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 irrecurribles un 
cierto numero de actos administrativos que no producen efectos ju
ridicos. 2·' Por otra parte, para que un acto pueda ser objeto de un 
recurso, es necesario que sea de nature a faire grief par lwi-meme, 
es decir, es necesario que sea capaz de causar dafio directamente. Este 
principio se refiere al caso en el cual el "dafio" tiene su fuente en 
una serie de actos juridicos que tienen entre si cierta conexion. Cada 
uno de esos actos, si llenaran la condici6n antes dicha, podrian ser 
objeto de un recurso; sin embargo, la jurisprudencia francesa ha 
considerado que es necesario en estos casos determinar, entre esos 
actos, aquel que produce, en la forma mas directa y m{ts completa, 
las consecuencias juridicas generadoras de un eventual dafio. En este 
sentido, en el conjunto de una operaci6n, 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 del dafio por si mismo, el "acto 
preparatorio" que procede o anuncia el "acto def1:nitivo", y, por 
tanto, como un acto que no puede ser objeto de recurso ani. En esta 
forma, los mismos autores consideran como actos preparatorios, 
equivalentes, a los que hemos denominado "de tramite", "los di
versos actos de instruccion y de procedimient0 que preceden a la 
decision final", y entre otros son los siguientes: aquellos que tie
nen por objeto constatar hechos; aquellos que contienen invitacio
nes a los interesados para participar en el procedimiento, las citacio
nes o convocatorias a los interesados ante organismos administrativos, 
los actos consultivos, las proposiciones, las solicitudes de informa
cion, las apreciaciones destinadas a reparar una decision, las deter
minaciones· destinadas a permitir una decision, las ofertas y propo
siciones hechas por la Administracion, los estudios y dictamenes, 
etc. 302. 

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, directa o indirectamente, el fondo del asunto, 
de tal modo que pongan fin al juicio o hagan imposible su continua-

300. Como dicen Auby et Drago, Traite de Contieux Admini8tratif, Torno 
II, Paris, 1962, p. 460. 

301. Vid. Auby et Drago, op. cit., Torno II, p. 450. 
302. Vid. Auby et Drago, op. cit., Torno II, pp. 460 a 473; Cfr. R .Odent, op. cit., 

fasciculo II, pp. 495 a 511. 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO VII 411 

ci6n" 303. En estos casos, se consideraba que el acto de tramite equi
valia al acto definitivo, al igual que, mutatis mutandis, las sentencias 
interlocutorias cuando hacen imposible la continuaci6n del juicio, 
"equivalgan a la definitiva del proceso" 304 ; por lo que nuestra legis
laci6n procesal admite el recurso de casaci6n, que es otro medio de 
impugnaci6n jurisdiccional 305 y ,de control de la legalidad, pero de 
sentencias 306, contra las sentencias interlocutorias que•pongan fin al 
jui.cio o hagatn imposible su continuaci6n, siempre que sean dictadas 
en ultima instancia 3o1. 

Ahora bien: conforme a ello, el primer requisito o condici6n de re
curribilidad de los actos administrativos en la via contencioso-admi
nistrativa es que el acto impugnado sea un acto administrativo defi
nitivo. Por tanto, no podran impugnarse los actos de tramite de un 
procedimiento administrativo, como principio general. 

El principio, ahora, ha sido recogido expresamente en la Ley Or
ganica de Procedimientos Administrativos de 1982, en la cual al regu
larse 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 adrninistrativo que ponga fin a un proce
dirniento, irnposibilite su continuaci6n, cause indefensi6n o lo prejuzgue 
corno definitivo, cuando dicho acto lesione sus derechos subjetivos o intere
ses legitirnos, personales y directos". 

303. V~d. Sen~n.c.ia de .28 de oc~ubre de 1959, en Gaceta Forense, N9 26, p. 67 
304. V1d. Arrnm10 BorJas, op. cit., Torno IV, p. 153. Esto, por otra parte, habia 

sido acogido expresarnente por la legislaci6n de algunos paises. En efecto. 
el articulo 37,1, de la Ley de la Jurisdicci6n Contencioso-Administrativa 
de Espana, establece que "El recurso contencioso-adrninistrativo sera ad
misible en relaci6n con las disposiciones y los actos de la Administravi6n 
que no sean susceptibles de ulterior recurso ordinario en via adrninistra
tiva, ya sean definitivas o de tramite, si estos deciden direc.ta o indirecta
mente el fondo del asunto, de tal rnodo que pongan termino a aquella o 
hagan imposible o suspendan su continuaci6n". De ahi que la jurispru
dencia espaiiola "haya afirmado que sea adrnisible deducir pretension 
ante la jurisdicci6n contencioso-administrativa respecto de actos que subor
ordinan la decision de un procedirniento a la realizaci6n de hechos even
tuales o indeterminados (sentencia de 18 de diciernbre de 1940), o que se 
lirnitan a dil_atar el procedirniento y su resoluci6n por tiempo incierto, 
en cuanto que tal proceder irnplica un Yicio esencial y una vulneraci6n 
del derecho del solicitante (sentencia de 16 de junio de 1935), asi como 
respecto de actos que suspendan la trarnitaci6n de un expediente por tiem
po indefinido (sentencia de 28 de septiembre de 1915), y, en general. 
siempre que los actos decidan directa o indirectamente el fondo del asunto, 
de tal modo que pongan terrnino a la via adrninistrativa o hagan imposi
ble su continuaci6n (sentencia de 30 de diciembre de 1954) ". Jesus Gon-

1 zalez-Perez, Derecho Procesal Admini.strativo, cit., Torno II, pp. 376 y 377. 
30E • Vid. Allan R. Brewer-Carias "El Proceso de lrnpugnaci6n en el Recurso 

de Casaci6n", en Revi.stas Rayas, Nos. 7 y 8, Caracas, 1962, p. 38. 
306 Vid. Allan R. Brewer-Carias, Las Jnstituciones Fundamentales .. . , cit., 

p. 394. 
307. Articµlo 418 del C6digo de Procedirniento Civil, 1916. 
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Consecuencialmente, estos principios de la Ley Organica son apli
cables en materia contencioso-administrativa, de lo que resulta, por 
tanto, la primera de las condiciones de recurribilidad del acto admi
nistrativo, que sea definitivo, admitiendose sin embargo, la posibili
dad de intentar un recurso contencioso-administrativo de anulaci6n 
contra actors 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" 308• 

B. El requisito de que el acto administrativo cause estado 

Ya hemos sefialado que uno de los requisitos procesales de admisi
bilidad del recurso contencioso-administrativo de anulaci6n es el ago
tamiento de la via administrativa 309• Este requisito, visto desde el 
punto de vista de las condiciones de recurribilidad del acto adminis
trativo, se denomina "causar estado". En este sentido, para deter
minar si una resoluci6n administrativa ha causado estado, debe 
precisarse la posibilidad o no de que sea impugnable por via admi
nistrativa, es decir, por recursos administrativos o gubernativos 310• 

En efecto, en la jurisprudencia venezolana, ha sido precisado con 
gran nitidez 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 leyes de todas las naciones donde existe, independientemente o dele
gada, la jurisdicci6n de lo contencioso-administrativo, que para que puedn 
interponerse el recurso de plena jurisdicci6n -que es el que procederia en 
el caso de autos-, es necesario queen la resoluci6n administrativa contr;:i !a 
que se dirija concurran las tres condiciones siguientes: que cause estaiW, 
que emane de una autoridad administrativa, en uso de sus facultades re
gladas y que la resoluci6n desconozca o vulnere un derecho de caracter 
administrativo. Es la primera de estas condiciones la que interesa ana
lizar, ya que su existencia o falta orientara en uno u otro sentido, la dedsi6n 
que ha de pronunciar este Tribunal''. 

"En este campo del derecho contencioso-administrativo -continua la 
Corte-, y por lo que respecta al caso presente, se cansidera que causan 
estado aquellos actos que no son susceptibles de apelaci6n por haberse 
agotado la via gubernativa o jercirquica, ya sean 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 continuaci6n". 

"Debe haberse agotado la via administrativa -finaliza la Corte-, por
que mientras ta! cosa no ocurra, puede la Administraci6n, en raz6n de la 

308. Vid. Sentencia de la Antigua Corte Federal de 28 de octubre de 1959, en 
G.F., N9 26, p. 67. 

309. Vid. Allan R. Brewer-Carias, Las lnstituciones Fundamentales . .. , cit., 
pp. 359 y SS. 

310. Cfr. Fernando Garrido-Falla, Regimen de lmpugnaci6n . . ., cit., p. 62. 
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facultad que tiene el superior de revocar, suspender o modificar Ios actos 
del inferior, dictar otra decision que satisfaga, en todo o en parte, el recla
mo del particular interesado y haga innecesario recurrir a Ia via jurisdic
cional. Es, pues, necesario que Ia resoluci6n administrativa quede investida 
de una estabilidad que impida ulterior reforma, ya porque fue dictada por 
un funcionario que podia hacerlo sin apelaci6n a ninguna otra autoridad 
superior; o ya porque, siendo apelable, se ha pronunciado sobre ella el fun
cionario mas alto en Ia respectiva jerarquia administrativa. Es entonces 
cuando causa estado y puede recurrirse contra ella por la via de lo conten
cioso-administrativo" 311. 

"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 del Poder Administrador no puede intentarse sino cuando 
el interesado ha agotado Ia via administrativa por medio del ejercir10 del 
recurso jerrirquico que es precisamente la reclamaci6n contra la rlecisi6n 
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 un 
interes legitimo del interesado, y que trasgrede normas legales vigentes. 
Esa decision de la autoridad superior en la respectiva escala, que causro 
estado, es la que puede impugnarse por medio del recurso contencioso-ad
ministrativo y por tanto, la que tiene que provocar el interesado, por medio 
de la apelaci6n o el reclamo para ante esa autoridad superior 312. 

En estos mismos terminos relativos al concepto de acto admini~
trativo que causa estado, la Corte se ha pronunciado, entre otras, en 
sentencia de 24 de noviembre de 1953 313, de 28 de febrero de 1963 314, 

de 6 de agosto de 1957 315, y 4 de diciembre de 1961 316, con lo cuaI 
ha coincidido la doctrina nacional 317• 

En todo caso, como hemos dicho, debe quedar claro, la condici6n 
de causar estado es completamente independiente del caracter defi
nitivo del acto respectivo. En efecto, "mientras que la resoluci6n que 
causa esta.do se opone a la resoluci6n susceptible de recurso en via 

311. Vid. en G.F., NQ 26, pp. 66 y 67. 
312. Vid. en G.F., N9 21, pp. 71 y 72. 
313. Vid. en G.F., NQ 2, p. 189. 
314. Vid. en G.F., N9 11, pp. 55 y 56. 
315. Vid. en G.F., N9 17, pp. 124 y 125. 
316. Vid. en G.F., N9 34, pp. 136 y 137. 
317. La doctrina nacional, en forma unanime, entiende por acto administrativo 

que causa estado, aquel acto "contra el cual es imposible interponer 
recurso administrativo alguno, bien por no existir recurso de esta natura
leza, o por haber vencido el plazo legal para intentarlo. En tal caso, se dice 
que se ha agotado Ia via administrativa, pues el acto que ha causado estado 
constituye la palabra final de la Administraci6n sobre un problema de
terminado". E. Lares Martinez, op. cit., p. 104. En igual sentido, Brewer
Carias, Las Jnstitiwiones FundaTMntales ... , cit., pp. 359 y ss.; 394, 395. 
399 y 400. 
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gubernativa, la. resolucion definitiva se opone al acto que, por ser de 
tramite, no resuelve el expediente, o lo hace de manera provisional" 318• 

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 con
tinuacion" :irn, es perf ectamente admisible que respecto a ese Rcto de 
tramite pueda agotarse la via administrativa, y, por tanto, pueda 
causar estado no siendo definitivo. De aqui que discrepemos de la 
opinion que exige que tenga el caracter de "principal", equivalente 
a lo que nosotros hemos definido como "definitivo" .w). En este 
mismo sentido discrepamos con la opinion similar que expresa "que 
puede considerarse como resolucion definitiva que causa estado la 
dictada por el organismo o autoridad competente que modifica la 
situacion juridica subjetiva de un administrado y no admite impug
nacion legal en via administrativa" :m, 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 administra
tiva, o que no sea susceptible de recurso jerarquico alguno 322• 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 definiti'uas" 3~3 • 

Por tanto, acto administrativo que causa estado es acto que agota 
la via administrativa y que por tanto, es irreversible en via adminis
trativa 324, o como lo ha aplicado la Corte Suprema, se considera que 
causan estado "aquellos actos que no son susceptibles de apela9ion por 
haberse agotado la via gubernativa o jerarquica, ya sean ellos defini-

318. Como ha sefialado Fernando Garrido-FalJa, "Los actos recurribles" ... , 
Zoe. cit., p. 1.050. 

319. Vid. Sentencia de la Antigua Corte Federal de 28 de octubre de 1959, en 
Gaceta Forense, N9 26, n. 67. 

320. Como ha sefialado Eloy Lares Martinez, op. cit., p. 104. 
321. Como ha sefialado Enrique Serrano Guirado, "El Recurso contencioso

administrativo y el requisito de que la Resoluci6n cause estado", en Revista 
de Administraci6n Publica, N° 10, Madrid, 1953, pp. 129 y ss. 

322. Como ha sefialado Juan Francisco Linares, op. cit., pp. 23 y 24. 
323. Como ha sefialado Eloy G. Merino Brito, op. cit., p. 29. 
324. Por supuesto, cabria preguntarse, conforme al criterio por nosotros admi

tido, ique agota la via administrativa? y, por tanto, ique hace que el acto 
administrativo cause estado? Ante esta pregunta, salvo que Ia ley ind'que 
otra cosa, en general, en materia contencioso-administrativa de anulaci6n, 
$6lo Pl recurso jerarquico agota la via administrativa" (Vid. Allan Brewer
Carias, Las lnstituciones Fundamenta/es . .. , 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 
Corte Federal de 24 de febrero de 1956, de 3 de junio de 1958, y de 11 de 
junio de 1959. V ease en G.F., Nos. 11, 20 y 24, pp. 38-39; 123-124 y 272-
273 respectivamente. 
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tivos, ya de tramite, siempre que estos ultimos decidan, directa 0 in
directamente, el fondo del asunto, de tal modo que pongan fin al 
juicio o hagan imposible su continuacion" 325• 

En lineas generales, con este sentido esta la mayoria de la doc
trina 326• Cuando acoge la distincion entre acto definitivo y acto que 
causa estado, entendiendo por este ultimo "que el acto no es suscep
tible de ulterior recurso ordinario en ·via administrativa" 327• 

En todo caso, y conforme a esto, no es admisible el cri~rio que 
sostiene que las decisiones de la autoridad administrativa no causan 
estado porque caen bajo la revision de la Corte Suprema, ya que al 
causar estado significa solo irrecurribilidad por la via administra
tiva 328• 

Ahora bien : al igual que lo destacamos al hablar de acto definitivo, 
es necesario, en nuestro concepto, destacar aqui la doctrina y juris
prudencia francesas sobre la necesidad de obtener una "decision 
prealable" para la admisibilidad del recurso contencioso-adminis
trati vo. En efecto, lo que se pretende con la exigencia de una "decision 
previa" como requisito <lei recurso no es mas que circunscribir el 
ejerciciel de los recursos contencioso-administrativos contra actos ad
ministrativos exclusivamente. En caso de inexistencia de un acto 
previo, el recurrente debe provocarlo previamente a su recurso en la 
via contencioso-administrativa 329• 

Por tanto, el requisito de la "decision prealable" o decision previa, 
no obliga en el sistema frances, al contrario que en el nuestro, a in
terponer 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 exlstencia 
de un acto administrativo que produzca efectos juridicos, bien sea 
individual, reglamentario o contractual, haya sido dictado esponta
neamente por la Administracion o provocado por el particular" 330• 

325. Vid. Sentencia de la Antigua Corte Federal de 28 de octubre de 1959, en 
Gaceta Forense, N9 26, p. 67. 

326. Ademas del ya citado, Fernando Garrido-Falla, "Los actos recurribles" ... 
loc. cit., p. 1.050, y del mismo autor, Regimen de lmpugnaci6n de los actos 
administrativos, cit., pp. 57 a 60. 

327. Vid. Jesus Gonzalez-Perez, Derecho Procesal Administrativo, cit., Torno 
II, pp. 369, 372 y 377. En igual sentido Vid. Eduardo Vivancos, Las causas 
de inadmisibilidad del Recurso Contencioso-administrativo, Barcelona, 1963, 
p. 156, V-id. Alfonso Nava-Negrete, Derecho Procesal Administrativo, 
Mexico, 1959, p. 150. Vid. Rafael Bielsa, El Recurso Jerarquico, Buenos 
Aires, 1958, p. 152. 

328. Vid. Alejandro Pietri, "Las decisiones de la autoridad administrativa no 
causan estado y caen bajo la revision de la Corte Federal", en Revista de 
Derecho y Legislaci6n, aiio XLI (1952), NQ 488, pp. 3 a 8. 

329. Vid. Au by et Drago, op. cit., Torno III, pp. 178 y ss.; R. Odent, op. cit., 
fasciculo II, pp. 482 y ss.; A. Nava-Negrete, op. cit., p. 149. 

330. Vid. 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 
administrativo que se pretende def ectuoso, este se puede impugnar 
en sede jurisdiccional, sin necesidad de agotar la via administrativa 
mediante reclamaciones o recursos jerarquicos" 331• 

En conclusion, y conforme a lo anteriormente sefialado, 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 causa estado, es decir, un acto administrativo 
no susceptible de ser impugnado por la via jerarquico-administrati
va, por tanto, que la agote y la via administrativa se agota, sea por
que el acto ha sido dictado por el superior jerarquico y no se preve 
legalmente ningun recurso de reconsideracion contra el mismo; sea 
porque el acto inferior se ha recurrido por via jerarquica ante el 
superior, y su decision 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 investido de la necesaria esta
bilidad de manera que no pueda ser ya revisado, legalmente por la 
propia Administracion. 

C. El requisito de que el acto administrativo no sea firme 

Tai como ya lo hemos sefi.alado, otro de los requisitos procesales 
para la admisibilidad del recurso contencioso-administrativo es el 
que sea interpuesto dentro del lapso de caducidad establecido en la 
ley, lo que referido a los actos administrativos en si mismos, implica 
que el acto recurrido no sea firme. En esta forma, ~I tercer requisito 
de recurribilidad del acto administrativo es que este no haya adqui-
rido firmeza. · 

En efecto, siendo los lapsos concedidos por la ley para impugnar 
en la via administrativa, o en la via contencioso-administrativo los 
actos administrativos, unos lapsos de caducidad, por ello son impro
rrogables. y, una vez transcurridos, hacen que el acto administrativo 
respectivo se haga firme. Como lo ha sefi.alado la Corte Suprema, 
"los actos administrativos no pueden estar indefinidamente expues
tos 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 administrativo pueden haber surgido situaciones favorables 
a terceros" >a2• Pero la firmeza del acto administrativo no implica 

331. Vid. Jose A. Rodriguez-Elizondo, Protecci6n Jurisdiccional de los Adm.i
nistrados (El Exce&o de Poder), Santiago de Chile, 1961, p. 111. 

332. Vid. Fernando Garrido-Falla, "Los actos recurribles ... , loc. cit., p. 1050. 
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cercenamiento de la garantia de los administrados de exigir a la Ad
ministracion una revision de sus actos. Al contrario, la firmeza se 
produce cuando el titular de un interes legitimo que haya sufrido 
lesion como consecuencia del acto administrativo, no ha ejercido o 
interpuesto el recurso jerarquico o contencioso-administrativo res
pectivo, en el termino que para cada caso la ley establece. Y ello, ha 
sefialado la jurisprudencia, "porque realmente conviene al orden so
cial la estabilidad de los actos de la Administracion Publica, sin per
j uicio, claro esta, de la garantia debida a los administrados, quienes 
tienen a su alcance las vias adecuadas para hacer valer sus dere
chos" 333• 

Por tanto la firmeza en el acto administrativo equivale a su irre
curribilidad 334, por la via administrativa o contencioso-administra
tiva por haber vencido los lapsos de caducidad previstos para ello 335• 

En la via administrativa, la firmeza de los actos administrativos se 
adquiere, cuando estos no agotan la via administrativa, y transcurren 
quince dias habiles siguientes a su notificacion sin que los interesa-

333. Vid. Sentencia de la Antigua Corte Federal de 24 de noviembre de 1953, 
en Gaceta Forense, N9 2, p. 189. En igual sentido. Sentencia de la misma 
Corte de 24 de febrero de 1956, en Gaceta Forense, N<? 11, pp. 38 y 39. 

334. Cfr. Eloy Lares-Martinez, op. cit., p. 105; asimismo, aunque emp~ea el 
termino "irrevisables", R. Bielsa, El Recurso Jerarquico, cit., p. '153. En 
igual sentido, Brewer-Carias, Las lnstituciones Fundamentales . .. , cit., 
pp. 145 a 147. 

335. En este sentido se afirma que "firmes son los aatos consentidos por el 
sujeto afectado, sea por haber dejado veneer el termino legal o reglamen
tario 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 
forma" (Vid. Juan Francisco Linares, op. cit., p. 24). Sin embargo, aun 
cuando el concepto de firmeza del acto administrativo no tenga lugar a 
dudas ni en la doctrina ni en la jurisprudencia, como anteriormente 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, declaro "su competencia para conocer de los actos administrativos 
de los institutos autonomos del Gobierno Nacional, cuando sean definitiva
mente firmes, es decir, cuando contra ellos no sea procedente interponer 
recurso administrativo alguno por ante el superior jerarquico, que en 
tales casos es el Ministro del despacho al cual figura adscrito dicho ins
tituto". Vid. en G.O., N9 27.298, de 18 de noviembre de 1963. pp. 202.985 y 
202.986. En sentido contrario, sin embargo, vid. Sentencia de la mism:i. 
Corte de 21 de jUllio de 1965, en G.O., NQ 27.808, de 10 de agosto de 1965. 
Como puede observarse facilmente, en esta sentencia la Corte confundio 
el termino firme que implica irrecurribilidad. con el de causar estado, que 
implica agotamiento de la via administrativa (irrecurribilidad solo en via 
administrativa). En similar confusion se incurre al expresar que "la ju
risdiccion administrativa, es decir, la mision de los Tribunales Conten
cioso-Administrativos, debe proceder contra 1los actos, decretos, resolucio
nes, ordenanzas, etc., cuando hayan causado estado, es decir, cuando han 
sido dictados de una manera firme y se hayan reclamado ante la autoridad 
administrativa el acto arbitrario que aquella sostiene, o silencia la con
testacion a la reclamacion por espacio de quince dias". Vid. J. Jimenez
Anzola, "De la organizacion de lo contencioso-administrativo entre noso
otros", en Revis-ta del Colegio de Abogados del Estado Lara, noviembre
diciembre de 1939. 211- etapa, aiio II. Barquisimeto, N'I 8, p. 10. 
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dos hubiesen interpuesto el recurso de reconsideraci6n previsto en 
el articulo 94 de la Ley Organica de Procedimientos Administrati
vos 336, 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 notificaci6n sin que los interesados hubiesen interpuesto el re
curso contencioso-administrativo previsto en el articulo 134 de la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia. Dicho lapso, sin em
bargo, si el acto administrativo es de efectos temporales, es de 30 
dias, como ya lo hemos sefialado. 

Sin embargo, debe indicarse que aun cuando el lapso general de 
caducidad sea conforme a dicha norma de seis meses, en el ordena
miento juridico venezolano innumerables normas consagran lapsos 
especiales de impugnaci6n de actos administrativos para ante la Corte 
Suprema de Justicia, en Sala Politico-Administrativa. En relaci6n 
a esto, la Corte Suprema de Justicia, en Sala Politico-Administrativa, 
ha sentado lo siguiente: 

"La disposicion anterior (articulo 79, ordinal 9C/, de la Ley Organica de 
la Corte Federal) sefiala las facultades propias de la Corte como orga
nismo de revision y control de los actos administrativos en general, para 
proteger y garantizar una justa e imparcial aplicacion del Derecho en la 
esfera de la Administracion Publica. Pero este recurso s&lo puede encau
sarse procesalmente cuando sea licito ejercerlo por via principal, esto es, 
cuando se refiera a casos previstos en las reglas que determinen la com
petencia de la Corte segU.n su Ley Organica y, en manera alguna, cuando se 
refiere a la materia contenida en leyes especiales, que hacen de ella un 
Tribunail competente para conocer y decidir en las controversias surgidas 
en el campo de aplicacion de sus propias y peculiares normas, tal como 
acontece con la Ley de N aturalizacion, cuyo articulo 13 dice textualmente: 
"La declaracion de perdida de nacionalidad en los casos enunciados en este 
Capitulo, se hara por el Ministerio de Relaciones Interiores, sin perjuicio 
de que se apliquen a los responsables las sanciones penales a que haya 
lugar. De la decision se podra apelar para ante la Corte Federal, dentro 
del termino de diez dia.s de su publicacion en la Gaceta Oficial de la Re
publica". 

"Si los jueces tienen por mision fundamental -agrega la Corte- apHcar 
la Ley cuyo regimen atiende a la solucion de casos determinados, este deber 
ofrece dificultades practicas en presencia de normas aparentemente con
f lictivas por contradictorias o coincidentes. La logica juridica y el vigor 
de los principios que orientan su realizadon admiten como soluci6n indis
cutible, en tales casos, la regila de interpretaci6n que nuestro legislador 
acata, segun la cual las leyes especiales deben aplicarse con preferencia 01 

las leyes generales. El procedimiento contemplado por la Ley de Naturali
zacion para apelar de la Resoluci6n Ministerial que revoca la nacionalidad 

336. Ademas, vease Art. 42 LOPA. 
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adquirida, esta regulado por normas excepcionales contenidas en esa ley 
especial. Dichas normas, por su misma naturaleza y por la extraordinariai 
importancia de la materia que constituye su objeto, son de rigurosa obser
vancia y preferente aplicacion" 337, 

Por tanto, y de acuerdo con este criterio jurisprudencial, ademas 
del lapso general de caducidad especiales, siendo estas leyes de apli
caci6n preferente por su especialidad. En todo caso, la caducidad es 
un termino extintivo de la acci6n por el transcurso del tierripo, y 
como lo ha dicho la Corte, a diferencia de la prescripci6n, 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" 338• 

En conclusion, y conforme a lo expuesto hasta aqui, la firmeza de 
los actos administrativos se produce por el vencimiento de los lapsos 
de impugnaci6n establecidos por las leyes, que son de caducidad; y, 
como consecuencia, el acto administrativo firme no puede ser impug
nado por extinci6n del recurso respectivo. 

Sin embargo, es necesario indicarlo, la jurisprudencia ha admitido 
la posibilidad de que un acto administrativo se considere firme y, por 
tanto. inimpugnable, cuando es dictado con fundamento en otro acto 
firme. En efecto, la Corte Suprema de Justicia, en sentencia de 28 de 
febrero de 1962 estableci6, lo siguiente: 

"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 
resoluciones administrativas posteriores, no fue impugnado dentro del lap
so que la Ley concede, por lo que las dichas resoluciones administrativas 
asi dictadas y con fundamento en aquel ado administrativo, quedaron 
firm.es, ya que mal podrian ser estas nulas estando fundadas en un acto 
plenamente valido, pues ello equivaldria a enjuiciar aisladamente la Reso!u
ci6n con abso!uta prescindencia de! sometimiento al control jurisdiccional 
del acto administrativo" 339, 

En definitiva, la tercera de las condiciones de recurribilidad del 
, acto administrativo es que el mismo no sea firme por el vencimiento 

de los lapsos generales de caducidad o porque se le considerel como 
dictado con fundamento en otros actos administrativos ya firmes. 

337. Vid. Sentencia de 20 de junio de 1962. 
338. Vid. Sentencia de la Corte Federal de 20 de mayo de 1955, en G.F., NQ 8, 

p. 103. En igual sentido. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en 
Sala Politico-Administrativa de 3 de diciembre de 1962, y de 21 de julio 
de 1965, en G.0., NQ 27.808, de 10 de agosto de 1965, p. 270.029. 

339. Vid. en G.F., N9 35, p. 165. 



420 ALLAN R. BREWER-CARIAS 

4. LOS MOTIVOS DEL RECURSO 

En materia de control judicial de los actos administrativos, la fun
cion fundamental de la jurisdiccion contencioso-administrativa es 
controlar su "conformidad con el dereccho" como lo indica el articulo 
206 de la Constitucion. Por tanto, no solo se trata de controlar la su
mision de la Administracion o la legalidad formal, sino al orden 
juridico en general; y este abarca no solo el derecho escrito sino 
tambien los principios generales de! derecho administrativo. No es 
dificil comprender cuan importante ha sido el control ejercido por la 
Corte Suprema sobre la Administracion tomando como base los prin
cipios generales del derecho administrativo, sobre todo, hasta 1982, 
en ausencia de cuerpos normativos que establecieran y precisaran el 
regimen juridico del actuar administrativo. Con posterioridad a 1982, 
en todo caso, la Ley Organica de Procedimientos Administrativos ha 
regulado aspectos fundamentales del bloque de la legalidad, que per
miten el ejercicio de un mas efectivo control de legalidad. Por tanto, 
antes de repasar el elenco de los motivos de impugnacion de los actos 
administrativos en via contencioso-administrativa, todos motivos de 
ilegalidad, consideramos necesario insistir en las mas importantes 
regulaciones de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos 
en relacion a la conducta de la Administracion. 

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, 340 , que reafirma y desarrolla el principio de la legalidad admi
nistrativa y de la sumision de la Administracion Publica a la Lega
lidad, ampliando enormemente el ambito del bloque de la legalidad. 

a. La obligaci6n de la Administraci6n de sujetarse a la Ley 

Ante todo, la ley preve una norma general contenida en el articulo 
1" y que establece la obligaci6n para todos los organismos adminis
trativos de ajustar SIU actividmd a las prescripciones de la ley. Se 
trata, por tanto, de la consagracion formal de la sumision de la Admi
nistraci6n a la Ley, es decir. de la obligacion de actuar conforme a la 
legalidad y conforme a esta ley que es, insisto, una de las piezas 
esenciales de! bloque de la legalidad. 

340. Sohre el procedimiento administrativo en Venezuela, vease Hildegard 
Rondon de Sanso. El Procedimiento Administrativo. Caracas, 1976. y Allan 
R. Brewer-Carias, El Derecho Administrativo y la Ley Organix:a de Pro
cedimientos Administrativos, Caracas, 1982. Vease en general, Allan R. 
Brewer-Carias, Los Principios del Procedimiento Administrativo, Madrid, 
1992. 
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b. El caracter sublegal de la actividad administrativa 

Por otra parte, la Ley Organica establece formalmente el reconoci
miento del caracter sublegal de la actividad administrativa y, parti
cularmente, de los actos administrativos, los cuales estan sometidos 
a la Ley, directamente, e indirectamente a la Constitucion. Esto se 
deduce del articulo 10 de la Ley que establece una prohibicion que 
podria parecer inutil, pero que realmente es muy importante porque 
precisa el ambito de la legalidad. Ningun acto administrativo, dice 
esa norma, podra crear sanciones, ni modificar las que hubieran sido 
establecidas 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 
sancionaria. Podria pensarse que esta declaracion es inutil porque la 
Constitucion la establece en materia de contribuciones 341 • Sin embar
go, nada dice la Constitucion en materia de reserva local respecto de 
las sanciones. Por eso pensamos que este articulo 10 tiene una enor
me importancia en el campo de las sanciones administrativas o de la 
potestad sancionaria. 

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 ef ecto, normalmente, se habian establecido en leyes 
especiales, normas genericas, que preveian multas por cualquier vio
lacion de las disposiciones de la ley respectiva y de su reglamento. 
En la doctrina 342 se han considerado estas normas reguladoras de 
sanciones administrativas como institucionales, porque estan en con
tra del principio constitucional de que las penas y los delitos solo . 
deben establecerse en leyes conforme a lo establecido en el articulo 
60. ordinal 29 de la Constitucion. En los casos sefialados se viola ese 
principio, pues no establecen las infracciones que pueden acarrear la 
sancion genericamente establecida, inclusive respecto de cualquier nor
ma reglamentaria, abriendose un campo bastante amplio a la arbi
trariedad del funcionario. 

Como un ejemplo, podemos destacar, las regulaciones en esta ma
teria de la Ley de Proteccion al Consumidor y de su Reglamento. La 
ley, en efecto, establece sanciones precisas respecto de la violacion 
de articulos concretos; es decir, establece un sistema cerrado de san
ciones, pues solo las violaciones de los articulos que sefiala son san
cionables. Sin embargo, el Ejecutivo Nacional ha dictado dos Regla
mentos Parciales de la Ley y varias Resoluciones concretas en los 
cuales se precisan que las violaciones a los Reglamentos y estas Reso
luciones seran sancionadas con las multas establecidas en la Ley. 
Estas normas son de una absoluta ilegalidad e inconstitucionali-

341. Art. 223 . 
. l42. Vease Tulio Chiossone, Sanciones en Derecho Admi1iistrativo, Caracas, 

1973. 
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dad 343 y precisamente el articulo 10 de la Ley Organica de Procedi
mientos Administrativos corrige este defecto al establecer que nin
gun acto administrativo, incluyendo los Reglamentos, puede crear 
sanciones por lo que esas normas sublegales que las establecen debe
ran desaparecer. 

c. La jerarquia de los actos administrativos 

Otra regulaci6n de la Ley Organica de Procedimientos Adminis
trativos relativa 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 reque
ria 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 elemental que impide que un acto administrativo de un 
inferior pueda violar lo establecido en un acto de un superior. Com
plementariamente, la jerarquia de los actos se define en el articulo 
14: decretos, resoluciones, 6rdenes, providencias y otras decisiones 
validas, con lo cual se agrega un nuevo elemento al bloque de la 
legalidad. 

d. La inderogabilidad singular de los actos de ef ectos general es 

La Ley Organica recoge ademas otro principio de gran importan
cia, 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 jerarquia, no puede violar ni modificar un acto adminis
trativo de efectos generales, asi sea dictado por un inferior. 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 
o superior a la que dict6 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 con
creto, 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 infrecuente, 
que habiendo una Resoluci6n reglamentaria sobre un punto concreto, 
el propio Ministro, despues, mediante un acto de efectos particulares 
del mismo rango de Resoluci6n, pretenda derogar singularmente el 

343. Vease Allan R. Brewer-Carias. "Comentarios sobre el regimen de san
ciones administrativas en la Ley de Protecci6n al Consumidor". Revista de 
Derecho Publico, N'l 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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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 ef ectos del 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 pre
cedentes administrativos, establecido en el articulo 11, el cual, si 
bien estimamos que puede ser util, esta mal formulado en la ley. El 
articulo 11, en ef ecto, dis pone co mo principio, que los criterios esta
ble~idos por los organos de la Administracion Publica pueden ser 
modificados. Se trata de un pr.incipio perfectamente aceptable pues 
la dinamica administrativa conlleva la modificacion de los criterios 
aplicados por los otganismos administrativos. La norma, ademas, 
agrega que "la nueva interpretacion no podra aplicarse a situaciones 
anteriores, salvo que fuere mas favorable 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 interpretaci6n no 
podra aplicarse a situaciones anteriores dice, pero i anteriores a que? 
Siempre seran "anteriores", porque si la nueva decision es la que va 
a modificar el criteria, siempre habra situaciones anteriores. Real
mente, lo que parecia buscar esta norma es sentar el principio de que 
la modificacion de los criterios por la Administracion, no puede im
plicar la 'revision de actos administrativos dictados conf orme a los 
criterios anteriormente establecidos. Si existia un criteria anterior 
y se dictaron actos conforme a ese criteria, al modificarse el mismo, 
no puede aplicarse retroactivamente a las situaciones resueltas ante
riormente. Este parece ser el sentido del articulo 11, por lo que real!.. 
mente, lo que esta consagrado es el principio de la irretroactividad 
del acto administrativo, que deriva de una norma constitucional 344 

y ademas el principio, de la irrevocabilidad de los actos administra
tivos definitivamente firmes que se han dictado en base a criterios 
que existian anteriormente. 

f. La sujecd6n a la cosa juzgada administrativa 

El otro aspecto del control de legalidad y del bloque de la legalidad 
se refiere a la sujeci6n de la Administraci6n, no solo a las normas 
de caracter general, legal 0 reglamentarias, Sino a SUS propias deci
siones de efecost particulares. Por tanto, asi como hay un principio 
:le autotutela de la Administracion, tambien existe el principio de la 
mtosujecion a sus propios actos, que implica que la AdministraC'i6n 
10 puede, arbitrariamente, separarse de sus propios actos. Ya hemos 
»efialado una limitacion en relacion a los precedentes, pues no puede 
.1plicar los nuevos criterios que establezca, a los actos administrativos 

.144. Art. 44. 
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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 Admi
nistracion 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, Ia nulidad absoluta ahora se convierte en algo ju
ridicamente serio, una serie de actos administrativos viciados, entre 
Ios cuales estan, los actos administrativos que resuelven un caso 
precedentemente decidido con caracter definitivo y que hayan creado 
derechos particulares :14;;, salvo autorizaci6n expresa de la ley. 

En esta forma, dentro de! bloque de Ia legalidad se establece, en 
forma indirecta, el principio de la irrevocabilidad de los actos admi
nistrativos definitivamente firmes, que se aplica, basicamente, a los 
actos administrativos, creadores o declarativos de derechos a favor 
de los particulares .i4 i;. 

La Ley, en realidad, habla de actos que hayan creado derechos, 
pero de hecho, 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 Ia irrevocabilidad se aplica tam
bien a estos declarativos de derechos que son tan irrevocables 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 expresion es mas general y 
podria pensarse que el originar puede ser declarar o crear- derecho 
subjetivos o intereses legitimos, personales y directos, podran ser re
vocados en cualquier rnomento. Por interpretacion a contrario, cuan
do originen estos derechos, claro esta que no pueden ser revocados, 
salvo que haya autorizaci6n legal expresa. 

g. La di.screr-ionalidad administrativa y sus limites 

Por ultimo, y tambien dentro de los elementos que conforman el 
bloque de Ia legalidad, la Ley Organica de Procedimientos Adminis
trativos regula Ios Iimites al poder discrecional de las autoridades 
administrativas ·147• 

En efecto, el art!culo 12 recoge una norma que es de las mas im
portantes de Ia Ley, pues contiene un principio que, en el ordena
miento juridico, solo estaba en un viejo reglamento: el Reglamento 
General de Alimentos. En este Reglamento de 1958 existia una nor
ma, aun vigente, que sefiala que cuando una ley o un reglamento de-

345 .' Art. 19, Ord. 2° 
346. V ease Allan R. Brewer-Carias, "Comentarios sob re la revocaci6n de los 

actos administrativos", en Rcvista de Derecho Publico, NQ 4, Caracas, 
oct.-dic. 1980, pp. 27 y ss. 

347. V ease Allan R. Brewer-Carias, "Los limites al poder discrecional de las 
autoridades administrativas" en Revi~ta de la Facultad de Derecho. UCAB. 
N° 2. Caracas, 196fl, pp. 9 y ss. 
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jara a la autoridad administrativa la adopcion de una medida a su 
juicio, es decir; a su consideracion de la oportunidad y conveniencia, 
el funcionario debia fundarse en razones de caracter tecnico, evit~Tldo 
la arbitrariedad. Fue en base a esa norma del Reglamento General 
de Alimentos que en el Proyecto de Ley de Procedimientos Adminis
trativos de 1956. insistimos en incorporar una norma que estable
ciera limites al poder discrecional que, ahora, la Ley recoge en este 
articulo 12, que dice que cuando una disposicion legal o reglamentaria 
deje alguna medida o providencia juicio de la autoridad competente, 
dicha medida o providencia debera mantener la debida proporciona
lidad y adecuacion con los presupuestos de hecho, y con los fines de 
la norma, y cumplir los tramites, requisitos y formalidades necesa
rios para su validez y eficacia. De esta norma, indirectamente, se 
deducen varios limites al poder discrecional. 

En efecto, cuando una norma deja una medida "a juicio de la auto
ridad administrativa", esta podra tomar las medidas que juzgue 
convenientes para lograr la finalidad de la norma; pero no puede 
tomar cualquier medida, sino que la misma debe obedecer a criterios 
de proporcionalidad y racionalidad en relacion al presupuesto de 
hecho y la decision que se adopte. Por ej emplo, en materia de com
probacion de los hechos, puede decirse que se configura como un limi
te del poder discrecional la exigencia de que la Administracion com
pruebe previamente los hechos, lo cual esta regulado, en forma indi
recta, 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 comprobacion de los hechos. 

El segundo gran limite al poder discrecional deriva de la califica
cion de los hechos. Dice el articulo 12 de la Ley que debe haber ade
cuacion del acto a la situacion de hecho, de manera que haya una ra
cionalidad en la adopcion de la decision respecto de los hechos com
probados. 

En tercer lugar, el mismo articulo 12 expresamente exige que la 
Administracion "debe mantener la debida proporcionalidad" con la 
situacion de hecho, lo que configura otro de los importantes limites 
del poder discrecional. Por ejemplo, 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 apreciacion de la 
gravedad de la falta y una proporcionalidad con la sancion que Re 
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 alumno, segun la gravedad de la falta, con sanciones 
que van desde la 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 alumno, 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 
interes, pues va a corregir otro de los grandes y tradicionales vicios 
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de Ios actos administrativos: Ia ausencia de proporcionalidad en Ios 
actos discrecionales. 

Por ultimo, otro aspecto del limite al poder discrecional deriva del 
principio de la igualdad a situaciones de hechos iguales, sanciones o 
decision es iguales. No puede haber desigualdad pues seria, ademas, 
contrario a un principio constitucional 348 que Ia Ley, indirectamente, 
recoge en el articulo 30. Este articulo, en efecto sefiala que la activi
dad administrativa se debe desarrollar "con arreglo a los principios 
de economia, eficacia, celeridad e imparcialidad'', y en este principio 
de Ia imparcialidad puede ubicarse una consecuencia de Ia igualdad. 

Por ultimo, estan tambien los limites derivados del principio de la 
racionalidad, 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 Ia 
distorsi6n de los hechos configuraria un vicio del acto. Este <>e pre
sentaria, por ejemplo, cuando el funcionario distorsione Ios hechos 
para aplicar una sanci6n, 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 relaci6n 
a los actos administrativos, regula, ademas, con cierta precision, los 
requisitos de validez de los mismos, tanto de fondo como de forma 349• 

a. Los requisitos de fondo de los actos administrati1Jos 

En cuanto a los requisitos de fondo de los actos administrativos, la 
Ley establece regulaciones directas o indirectas sobre la competen
cia, el objeto, la causa, la base legal y la finalidad de los mismo~. 

a'. La competencia 

En cuanto a la competencia, debe decirse que el Proyecto de Ley 
elaborado por la Comisi6n de Administraci6n Publica en 1972, re
gulaba expresamente la competencia como requisito de fondo, impo
niendo como obligaci6n de la Administraci6n el dictar los actos para 
los cuales tenia competencia legal 3" 0 • Este articulo fue eliminado de 
la Ley, quedando en ella solo referencias indiTectas a la competencia. 
La mas importante esta en la regulaci6n de las nulidades absolutas. 
al establecer el ordinal 49 del articulo 19, que son nulos de nulidad 
absoluta los dictados por los 6rganos manifiestamente incompetentes. 

348. Art. 61. 
349. Sohre los requisitos de validez de los actos administrativos, vease Allan R. 

Brewer-Carias. Las Instituciones Fundamentales del Derecho Adminis
tmtivo . .. , cit., pp. 58 y ss. 

350. Sohre la competencia, vease Allan R. Brewer-Carias, lntroducci6n al Es
tudio de la Organizaci6n Administrativa Venezo/ana, Caracas, 1978. 
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b'. El objeto 

El objeto del acto administrativo tambien tiene regulaci6n en Ia 
Ley, aunque en forma indirecta, al establecerse las nulidades absolu
tas. En el ordinal 39 del articulo 19, se preve que el acto adminis
trativo es nulo, de nulidad absoluta, cuando su objeto es imposible 
o es de ilegal ejecucion; es decir, regula, sancionandolo, el objeto 
ilicito e imposible. No habla la ley del objeto indeterminado, pero 
ello tambien podria dar origen a una nulidad pero no absoluta. Si se 
dicta una sanci6n, por ejemplo, pero no se dice a quien se le aplica el 
acto, podria ser convalidado e indicarse su destinatario. 

c'. La causa 

El elemento causa tambien encuentra una regulaci6n bastante am
plia en la Ley, y es, quiza, el elemento mas importante para la sumi
:;ion de la Administracion de la legalidad, aunque sea el menos traba
.iado en la doctrina 351 • Indirectamente, lo regula el articulo 9Q de la 
Gey, cuando habla de la motivacion. Este articulo sefiala que en la 
expresion formal de los motivos (motivaci6n), deberan hacerse re
;"erencia a los hechos y a los fundamentos legales del acto. Alli esta 
la causa, es decir, los presupuestos de derecho y de hecho de Ios actos 
administrativos. Un acto administrativo, asi, no solo tiene que ser 
motivado, es decir, expresar formalmente sus motivos o causa, sino 
que estos tienen que existir; es decir, tiene que haber unos presupues
tos de hecho y de derecho justificadores, para que el acto exista. 
Esto trae una serie de implicaciones; por una parte, estos presupues
tos de hecho no pueden presumirse. La Administraci6n, para dictar 
tm acto, tiene que probar los presupuestos de hecho y el particular, 
1:.ara pretender un acto administrativo, tiene que pTobar estos pre
supuestos de hecho. 

El elemento relativo a la prueba, muy vinculado a Ia causa, esta 
i 1dicado, tambien en forma indirecta, en algunos articulos de la Ley. 

El articulo 58, por ejemplo, establece que: "los hechos que se con
sideren relevantes 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 alegarlos sino que es necesario probarlos, no 
s•5lo por el particular solicitante sino tambien por la Administraci6n, 
por su poder inquisitorio, y en los procedimientos que inicia de oficio. 

En el procedimiento sumario, por ejemplo, sefiala el articulo 60, 
q le "La Administracion podra comprobar de oficio la verdad de Ios 
h~chos y demas elementos de juicio necesarios", es decir, establece 
la necesidad de que existan unos hechos, de que estos se prueben y 
d ~ que tengan una calificaci6n adecuada, porque no solo habra un 

3f 1. Sohre la causa de los actos administrativos, vease Allan R. Brewer-Carias, 
Consideraciones sobre la distinci6n entre la causa de los actos adminis
trativos y la motivaci6n como requisito de forma de ilos mismos", en Re
vutta de la Facultad de Derecho, UCV. N9 49, Caracas, 1971, pp. 233 y ss. 
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v1c10 en la causa cuando el presupuesto de hecho no exista, sino 
cuando no este comprobado y tambien cuando no se le de la adecuada 
calificaci6n. 

El vicio mas comun de los actos administrativos en la Adminis
traci6n venezolana es el de falso supuesto, pues, en muchos casos, 
la Administraci6n, al dictar ciertos actos administrativos, parte de 
supuestos no comprobados ni calificados adecuadamente y, a veces, 
de falsos supuestos. Estas regulaciones de la Ley, sin duda, han con
tribuido a ordenar este requisito de legalidad, denominado 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 consagraci6n indirecta en la Ley, es la finalidad. Todo acto ad
ministrativo tiene una finalidad determinada, y la desviaci6n de esa 
finalidad, da origen al vicio de desviaci6n del poder del cual habla la 
Constituci6n ~;;2 • Curiosamente la Ley no emplea este termino des
viaci6n de poder, de origen constitucional, aun cuando la finalidad, 
como requisito de fondo del acto, esta consagrada en algunos articu
los. 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 medida o providencia a juicio de la autoridad compe
tente. dicha medida o providencia deber mantener la debida propor
cionalidad y adecuaci6n con la situaci6n" -esta es la calificaci6n de 
los hechos, a la que nos referiamos anteriormente cuando hablaba
mos de la causa- y "con los fines de la norma". Esta adecuaci6n 
con los fines de la norma configuran el requisito de fondo de la fina
lidad. Por ello, la no adecuaci6n del acto con los fines de la norma da 
origen al vicio de la desviaci6n de pod er. Por su parte, la no adecua
ci6n del acto con los hechos, da origen al vicio de la causa. 

El requisito de la finalidad, esta de nuevo reiterado ert forma indi
recta en el articulo 3° de la Ley que regula el denominado recurso o 
petici6n de queja frente a un funcionario, cuando permite a los inte
resados reclamar ante el superior jerarquico "del retardo, omisi6n, 
distorsi6n o incumplimiento de cualquier procedimiento". La distor
si6n del procedimiento, implica tambien un vicio de desviaci6n de po
der, al distorsionarse los fines de la norma procedimental. 

b. Los requisitos de forma 

Ademas de incidir sobre los requisitos de fondo de los actos admi
nistrativos. la Ley precisa tambien los requisitos de forma. 

352. Art. 206. 
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a'. Las f ormaU:dades procedimentales 

La ley es una ley procedimental y establece la obligacion, tanto en 
su articulo l 9 como en el 12, de que los organos se sometan en su 
actuacion a las formalidades, a los tramites y a los requisitos previs
tos en ella. Por ello puede distinguirse ante todo, un principio de pro
cedimentalizacion o formalizacion del acto administrativo y, en ge
neral, de la accion administrativa. 

b'. La motivaci6n 

Dentro de los requisitos de forma que regula la Ley, se precisa 
concretamente el requisito de la motivacion. El articulo 99, en efecto, 
exige en forma general que los actos de caracter particular sean 
motivados, con excepcion de los de simple tramite o cuando una dis
posici6n legal establezca lo contrari'o. La Ley, asi, ha seguido los 
principios establecidos por la jurisprudencia, aun cuando la consa
grarion general de la motivacion sea algo exagerado, por lo inapli
cable en muchos casos 353• 

En todo caso, lo que si es importante en esta forma de motivaci6n, 
es que exige que la autoridad administrativa haga referencia a los 
"'1echo~ y a los fundamentos legales del acto. Este requisito de forma 
de la motivacion, se corrobora en los ordinales del articulo 18 de la 
Ley que precisan lo que debe conterier formalmente el acto adminis
trativo; y entre estos, el ordinal 5° exige "la expresion sucinta de los 
hechos, de las razones que hubieren sido alegadas y de los fundamen
tos legales". Esta norma, sin duda, va mas alla de lo tradicionalmente 
exigido, pues no solo exige la expresi6n de los hechos y de los funda
mentos legales sino que exige la argumentaci6n respecto de las razo
nes aleg;:i.das por los particulares, justificandose por que se toman en 
cuenta o por que no. La norma, por tanto, le da a la motivacio~ una 
amplitud muy importante. 

c'. Otros requisitos formales 

Por ultimo, tambien en materia de requisitos de forma, la ley, en 
E·l articulo 18 detalla, por primera vez en el ordenamiento juridico, 
todos los requisitos de forma del acto administrativo: identificacion 
del organo y del funcionario emisor; lugar y fecha de emision; desti
natario, motivaci6n, objeto (decision); la firma del acto, y el sello. 
T odo acto administrativo debe contener estos requisitos. 

C Los vicios de los actos administrativos 

En base a este principio de la sumisi6n al derecho de los actos ad
m nistrativos, el panorama de los motivos del recurso contencioso-

35~'. Sohre la motivaci6n de los actos administrativos, ademas de lo indicado 
en Ia nota anterior, vease Allan R. Brewer-Carias, "La motivaci6n de los 
actos administrativos en la jurisrudencia venezolana", en Revis ta de la 
Fac-ultad de Derecho, UCV, N9 33, Caracas, 1966, pp. 151 y ss. 
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administrativo de anulaci6n contra los actos administrativos de efec
tos particulares, o en otras palabras, de los vicios de dichos actos, 
es sumamente amplio. Por ello, aqui nos limitaremos a exponer las 
lineas generales de dichos motivos, destacando los de mayor impor
tancia en dos grandes grupos: los vicios de inconstitucionalidad y · 
los vicios de ilegalidad, donde incluiremos todos los vicios de contra
riedad al derecho 354• 

a. Vicios de inconstitucionalidad 

EI vicio de inconstitucionalidad puede acompafi:lr al acto adminis
trativo cuando este viola, directamente, una norma constitucional, o 
cuando esta viciado de incompetencia, pero de orden constitpcional. 

a'. Violaci6n directa de la Constituci6n 

EI vicio de inconstitucionalidad puede acompafiar al acto admi
nistrativo cuando este viola, directamente, una norma constitucio
nal, o cuando esta viciado de incompetencia, pero de orden consti
tucional. 

Sin embargo, como se dijo, no toda norma constitucional puede 
invocarse como violada a los efectos de la procedencia del recurso 
contencioso-administrativos de anulaci6n de Ios actos administrativos: 
la infracci6n del articulo 117 de la Constituci6n que preve que este 
texto "y las Ieyes definen las atribuciones del Poder Publico, y a ellas 
debe sujetarse su ejercicio", conforme al articulo 133 de Ia Ley Or
ganica de Ia 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 Ia Constituci6n, sin Ia indica
ci6n precisa de las normas legales o constitucionales atributivas de 
competencia que han sido violadas. 

b'. La incompetencia de orden constitucional 

EI segundo vicio de inconstitucionalidad de Ios actos administra
tivos es Ia incompetencia de orden Constitucional, que puede ser o la 
usurpaci6n de autoridad o la usurpaci6n de f unciones. 

a". La usurpaci6n de autoridad 

La usurpaci6n de autoridad se produce cuando una persona sin 
investidura, asume una funci6n publica y realiza actividades admi-

354. Vease Allan R. Brewer-Carias, "Consideracioncs sobre la ilegalidad de los 
Actos Administrativos en el Derecho Venezolano", en Revista de Admi
nistraci6n Publica. Instituto de Estudios Politicos, N° 43, Madrid, enero
abril 1964, pp. 427-456; y en Revista del Colegio de Abo,qados del Distrito 
Federal, Nos. 127-128. Caracas, 1964, pp. 19-61 y Allan R. Brewer-Carias, 
"El Recurso Contcncioso-Administrativo contra los actos administrativos 
de efectos particulares ... ", lac. cit., pp. 182-191. 
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·1istrativas. Segiln la Constituci6n 355 "toda autoridad usurpada es 
meficaz y sus actos son nulos"; y qicho vicio se da no solo en la 
:i.usencia de investidura del autor del acto', sino en los casos de inves
tidura ya concluida o de investidura irregular o anulada. 

b". La usurpaci6n de f wnci<mes 

La usurpaci6n de funciones, por otra parte, se produce cuando se 
dicta un acto administrativo por una autoridad administrativa con 
investidura, pero ejerciendo funciones puplicas atribuidas a otro 
6rgano de otro Poder del Estado. Existiria este vicio cuando la auto
ridad administrativa dicta el acto usurpando funciones atribuidas 
a los Tribunales o a las Camaras Legislativas. Se trata de una incom
petencia de orden constitucional, pues en dicho texto es que se 
establece la separaci6n organica de poderes. 

b. Vicios de ilegalidad 

Ademas de los vicios de inconstitucionalidad, los actos administra
tivos de ef ectos particulares pueden es tar viciados y dar motivo al 
recurso de nulidad, por diversas contraven'ciones al derecho 0 al 
ordenamiento juridico. A pesar de que el termino "ilegalidad" podria 
identificarse con la sola violaci6n de Ley, por simple convenciona
lismo y debido a SU USO comun, emplearemos la expresion "vicios de 
ilegalidad" para englobar todos estos vicios de contrariedad al dere
cho que ordenaremos en cuatro grandes grupos: la violaci6n de la 
Ley u otra norma de derecho administrativo; vicios que af ectan los 
requisitos de fondo de los .actos administrativos; vicios que afectan 
los requisitos de forma de los mismos; y vicios que afectan los efec
tos de dichos actos. 

a". La violaci6n 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 parti
cularmente, 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 ilegalidad en sentido 
generico, tambien resulta de la violaci6n de un reglamento o un prin
cipio general de derecho ~dministrativo. En particular, en este ultimo 
supuesto, 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. Tal ha sucedido, por ejemplo, 
como el principio audi alteram parti (audiencia del interesado) 356• 

355. Art. 119. 
356. Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones .. . , op. cit. 
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b'. Los vicios que afectan los requisitos del fondo 
de los actos 

Los v1c10s 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: incompeten
cia, ausencia de base legal, vicio en el objeto, desviaci6n de poder y 
abuso o exceso de poder. Sin dejar de hacer una rapida menci6n res
pecto de todos ellos, nos detendremos algo en el analisis del vicio de 
abuso o exceso de poder, o vicio es la causa del acto administrativo 
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 ad
ministrativos de efectos particulares, tambien denominado en la doc
trina, 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 ten
ga atribuci6n expresa pa:;:a emanarlo es un acto viciado de incom
petencia. Esta incompetencia, por otra parte, puede ser por la ma
teria, el territorio, el tiempo y el grado jerarquico :157• 

Debe seiialarse, ademas, que asi como la competencia requiere 
texto expreso, las desviaciones de la competencia, es decir, la delega
ci6n y la avocaci6n, tambien requieren texto expreso. Por tanto, 
tambien seria ilegal el acto administrativo dictado en base a una 
delegraci6n no autorizada legalmente. 

b". La ausrncia de base legal 

Pero el acto administrativo de efectos particulares tambien puede 
estar viciado cuando se dicta por un 6rgano competente, pero sin base 
legal. Por ejemplo, el registrador de la propiedad industrial tiene 
competencia para negar el registro de una marca que tenga similitud 
con otra ya registrada; sin embargo, si esta ya habia pasado al domi
nio publico, la 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 adminis
trativo, es el vicio en el objeto, cuando este constituye un ilicito (de-

357. Allan R. Brewer-Carias, Introducci6n al Estud:o de la Organizaci6n Ad
ministrativa Venezolana. Editorial J uridica Venezolana .. Colecci6n Mono
grafias Administrativas, N9 1. Caracas, 1978. 
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lito), cuando es indeterminado o indeterminable, o es de ejecuci6n 
imposible. En estos casos la sanci6n al vicio es la nulidad absoluta 358• 

d". La desviaci6n de poder 

El vicio en la finalidad del acto administrativo, por ejemplo, cuan
do 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 desviaci6n de poder, los actos dictados 
por un funcionario competente y conforme al supuesto legal aplicado, 
pero buscando un fin distinto, particular del funcionario y aun pu
blico, pero distinto al previsto en la norma. 

e". El abuso o exceso de poder (vicio de la causa) 

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 jurispruden
cia como "abuso o exceso de poder". 

En nuestro criterio, este es el vicio que muestra mayor interes 
practico, pues entre otros factores, su desarrollo· por la jurispruden
cia ha permitido el control de los motivos, particularmente en el acto 
discrecional. 

En efecto, la causa o motivo de! acto administrativo esta configu
rado por las circunstancias o presupuestos de hecho que provocan 
la adopci6n del acto. Previa a la emisi6n de todo acto administrativo, 
por tanto, la Administraci6n debe realizar una doble operaci6n: la 
~omprobaci6n de los hechos y la calificaci6n y apreciaci6n de los 
nismos. En ambas operaciones pueden sur~ir vicios. 

a"'. V icios en la comprobaci6n de los hechos 

En el procedimiento administrativo en general, y particularmente 
Pn los procedimientos sancionatorios, la carga de la prueba de los 
presupuestos de hecho esta en manos de la Administraci6n. Ella, por 
tanto, debe comprobar los hechos; y en esta comprobaci6n de Ins 
l1echos la Administraci6n -al igual que en materia procesal civil 
y en el ambito del control de Casaci6n d59- puede violar una norma 
I ~gal establecida para valorar el merito de la prueba, sea porque 
'al ore una prueba, para pro bar hechos para los cuales no se admite; 
sea porque le de valor pleno a una prueba mal hecha; sea porque in
curra en falso supuesto, es decir, admita como probados hechos que 
no lo han sido en el expediente administrativo; de por probados hechos 
que del mismo expediente administrativo resultan inexactos; o atri
buya la existencia de menciones en actas de! expediente administra
t vo que no las contengan. 

3 >8. Artic:ulo 19, ordinal 3° LOP A. 
3.)9. Articulo 313, 2° de) C6digo de Procedimiento Civil. 
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En todos estos supuestos, el v1c10 en la comprobac16n de los hechos 
que consbtuyen la causa del acto adm1msb at1vo acarrea la ilegahdad 
del acto y su impugnab1hdad. 

b"'. Views en la cal1f1cauon v apl1cac1on 
de los herho<; 

Pero una vez comp1 obados los hecho~, la Adm1111strac10n debe ca
hf1carlos y aprec1arlos, y en esta operac10n puede te1 g1ve1 sar los 
hechos, falseando los presupuestos, o puede ap1 ec1arlo<; e1 radamente, 
produc1endose un error de hecho. En estos ca~o~, el acto admm1s
trabvo d1ctado estana tam.b1en v1ciado. 

Pero en este campo de la apreciac10n de los hechos e'l prec1samente 
donde se mamf1esta plenamente el e)erc1c10 de! poder d1screc10nal 
de la Adm1mstrac10n y, por tanto, donde e~te debe ser hm1tado para 
controlar la tendencia a la arb1tranedad En efecto, la esenc1a de! 
poder d1screc10nal esta en la hbertad de apreciac10n de los hechos o 
motivos y de la opo1 tum dad y convemencia de la acc10n, que el leg1s
lador otorga a la autondad pubhca, y prec1samente, con el control 
contenc10so-adm1111strativo de lo~ motivo<;, es dec1r, de la aprec1ac16n 
de los hechos por la Adm1mstrac1011, 'le pe1 s1gue hm1tar la arb1tra
nedad adm1111stiativa 

Pero antes de sefialai estos hm1tes a la d1<;crec10nahdad, deben d1s
t111gun se los supue<;tos que la conf1guran, de la apreciac1on que puede 
ex1stir en los casos de. prev1s10n legal de conceptos JUrid1cos mdeter
mmado~ En estos 'lupuestos, por e1emplo, cuando las Ordenanza'l 
Mumc1pales aut011za11 a las autondades respectivas a dec1d1r la de
mohc16n de los mmuebles que amenacen o se encuentren en ruma, la 
Autondad Mumc1pal al apreciar el estado de "ruma" lo umco que 
hace e~ aphcar la Ley y determmar s1 el mmueble se encuentra o no 
en ruma. Hay una sola soluc10n a adoptar en esto<; casos, aun cuando, 
por supuesto. puede haber error de hecho en la aprec1ac10n. Sm em
bargo, la Adm1111strac10n no tiene hbe1 tad de apreciac10n d1screc1onal. 

En la d1screc10nahdad autentica, en camb10, la Adm1mstrac10n si 
tiene hbertad de aprec1ac10n de los hechos y de la oportumdad y 
convemenc1a de <,U acc10n, conced1da legalmente. La JUnsprudencia 
contenc10so-adm1111strativa en este sentido, ha vemdo apelando a los 
pr111c1p10s generales de! derecho para hm1tar la d1screc10nahdad y 
anular actos, y enbe ellos, a los pnnc1p1os de la rac10nahdad, JUStlcia, 
1gualdad y proporc1onahdad 11 0 los cuales han s1do acog1dos rec1en
temente poi el arbculo 12 de la Ley Orgamca de Proced1mientos 
Adm1mstrat1vos 

360 Allan R Brewer Canas, "Los hm1tes al Poder D1screc10nal de las Auto
ndades Adm1n1strat1\as', en Rcvi&ta de la Facilltad de Derccho Umver
<;1dad Catohca Andres Bello, N° 2, Caracas, 1966 pp 9-35, y en Ponen 
cws Ve11ezo/anas al v II Congrcso Internacwnal de Derecho Comparado 
( U pssala, agosto 1966), Pubhcac10ne~ de! Instituto de Derecho Privado, 
Facultad de De1echo Umvers1dad Central de Venezuela Caracas 1966 
pp 255-274 
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a"". Las violaciones al principio de la 
racionalidad 

La primera limitaci6n al poder discrecional es que este debe ejer
cerse racionalmente tanto en relaci6n a la oportunidad de la actua
ci6n como en cuanto a las apreciaciones tecnicas que s,ean 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 infecci6n de carne de cerdo, la prohibici6n de im
portaci6n no puede imponerse una vez que el mismo ha pasado. Por 
otra parte, se hace necesario que la libertad de apreciaci6n responda 
a criterios tecnicos racionales. En el mismo ejemplo, si el peligro de 
inf ecci6n de la carne existe en determinados paises, no tiene por que 
prohibirse la importaci6n respecto de paises de otros continentes, 
las medidas administrativas deben asi obedecer a criterios de racio
rialidad tecnica, de manera que si la Administraci6n se aparta de 
·~Ila, incurre en ilegalidad. 

La limitaci6n de mayor importancia en este campo a nivel del 
derecho positivo la encontramos en el Reglamento General de Ali
mentos que autoriza a la autoridad administrativa para adoptar, con 
::liscrecionalidad, las medidas sanitarias que considere convenientes 
·)ara la mejor alimentaci6n del pais. Sin embargo, agrega el Regla
mento, que cuando dichas medidas deban tomarse a juicio de la auto
ridad sanitaria, deben estar fundadas en principios, normas, direc
trices 0 apreciaciones de caracter cientifico 0 tecnico, y no pueden 
i:er el resultado de una actuaci6n arbitraria. Tal sucede, por ejemplo, 
Em la prohibici6n que puede adoptarse de utilizaci6n de determinados 
'ltensilios metalicos en la preparacion de alimentos. 

b"'. Las violaciones al principio de la justicia 

El acto administrativo discrecional, ademas de tener que ser ra
donal, debe ser justo y equitativo, por lo que si, por ejemplo, una 
~ ituaci6n de:terminada se debe a la acci6n u omisi6n de la propia Ad
rninistraci6n, no podria ella sancionarla y dejar caer en el particular 
todas las consecuencias de la misma. Es clasico, en este sentido, el 
E:jemplo de la jurisprudencia italiana: no es procedente la separaci6n 
c e un funcionario de su cargo por bajo rendimiento en el trabajo, si 
1 :i, disminuci6n de su capacidad ha sido por causa del propio servicio 
1:0-ublico. Los actos inequitativos, por tanto, tambien estarian viciados. 

c'"'. Las 11iolaciones al principio de la 
igualdad 

Este principio, en Venezuela de rango constitucional, impone a la 
1'.dministraci6n la obligaci6n de ser imparcial frente a los particula
res y de dar un tratamiento igual a los que se encuentren en iguales 

1 c:mdiciones. Todo acto administrativo que de tratos de favor o tratos 
disparejos esta viciado por discriminatorio. En este campo, por otra 
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parte, tiene una enorme importancia el precedente administrativo: 
si frente a una situacion de hecho la Administracion adopto una de
cision, seria violar el principio de la igualdad si frente a otra situa
cion de hecho igual adoptase otra decision. 

d'"'. La violaci6n del principio de la 
proporcionalidad 

Pero no solo el acto discrecional que sea irracional, injusto o des
igual estaria viciado, sino que tambien habria vicio en los supuestos 
del acto administrativo desproporcionado. En efecto, si la Ley auto
riza a la Administracion para tomar las medidas que juzgue conve
nientes dentro de una escala (un limite maximo y minimo para mul
tas, por ejemplo), la Administracion no puede actuar arbitrariamente, 
sino que debe adecuar su acto a los supuestos de hecho, de manera 
que la relaci6n que se establezca sea proporcional. Por ello, seria des
proporcionado que ante una falta !eve, 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 
administrativos, tambien pueden distinguirse los vicios que afectan 
los requisitos de forma de dichos actos, y que podemos clasificar en 
requisitos adjetivos y formales. 

a". Los requisitos adjetivos 

En cuanto a los requisitos adjetivos, estos tienen que ver con el 
cumplimiento del procedimiento administrativo y todos sus tramites 
y exigencias, regulados ahora en la Ley Organica de Procedimientos 
Administrativos de 1981. Este, como todo procedimiento, esta cons
tituido por una serie de actos concatenados 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 sefialar los de mayor relevancia. En 
cuanto a la iniciacion del procedimiento, por ejemplo, es de destacar 
que los procedimientos sancionatorios 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 de
fectos de esta acta afecta el acto administrativo que en definitiva 
se dicte. 

Por otra parte, todo acto administrativo que afecte los derechos e 
intereses de un particular, de be ser dictado previa audiencia del inte
resado, 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. 
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En el curso del procedimiento administrativo, muchos actos de tra
mite son de obligatorio cumplimiento de manera que Ios actos podrian 
j·esultar viciados si estos tramites no se cumplen. Esto sucede, por 
ejemplo, en materia de consultas o dictamenes. Es muy frecuente Ia 
1~xigencia de obtenci6n obligatoria de opiniones de 6rganos consul
·;ivos antes de que se dicte una providencia; la no obtenci6n de Ia 
,~onsulta obligatoria viciaria el acto administrativo; y si la consulta, 
:tdemas de obligatoria, es vinculante, el hecho de que no la siga el 
5rgano que dicta el acto tambien lo viciaria. 

En todo caso, la ausencia total y absoluta del procedimiento legal
mente pautado, daria origen a un vicio de nulidad absoluta de los 
actos administrativos, conforme se preve en el articulo 19, ordinal 4 
de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos. 

b". Los requisitos f ormales 

Pero ademas de requisitos adjetivos o procedimentales, cuyo in
cumplimiento 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 6rga
nos colegiados, es indispensable la observancia de los requisitos de 
quorum para la instalaci6n, para la deliberaci6n y para la votaci6n; 
de lo contrario -lo que tambien es muy frecuente- el acto esta
ria viciado. 

Por otra parte, el acto administrativo debe ser en general, expre
sado formalmente por escrito con f echa, firma y sello, y demas re
quisitos establecidos en el articulo 18 de la Ley Organica de Proce
dimientos Administrativos y la ausencia de estos requisitos podria 
afectar el acto. 

Por ultimo, entre los requisitos formales de los actos administra
tivos, la jurisprudencia ha venido exigiendo la motivaci6n de los 
mismos, es decir, la expresi6n formal de los motivos en su texto, lo 
que equivale, conforme al articulo 9 de la Ley Organica de Procedi
mientos Administrativos, a la ordenada exposici6n de las razones de 
hecho y de derecho que sirven de fundamento al acto. La motivaci6n, 
en esa forma, se ha considerado como la condici6n esencial para que 
pueda ejercerse el derecho a la defensa del acto administrativo. 

La motivaci6n, aparte de que la exige expresamente la Ley, con 
caracter general, debe estar presente en todo acto mediante el cual se 
imponga una sanci6n o un reparo o se afecte un derecho subjetivo; 
y, en general, en los actos discrecionales, de manera que pueda ejer
cerse el control sobre los motivos que hemos sefialado, y salvo, por 
supuesto, que la Ley exima expresamente a la Administraci6n de la 
obligaci6n de motivar, lo cual no es infrecuente. 
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d'. Vicios que afectan los efectos de los actos 
administmtiros 

Pero los vicios de los actos administrativos no solo pueden surgir 
en relacion a los requisitos de fondo o forma de los mismos, sino tam
bien en cuanto a los efectos del acto. Diversos supuestos de vicio 
pueden destacarse en estos casos. 

a". En relaci6n a los efedos temporales de los actos 

En primer lugar, en relacion a los efectos temporales de los actos 
administrativos. Estos deben tener efectos hacia el futuro, por lo que 
los actos administrativos de efectos retroactivos estarian viciados, 
siendo de destacar, entonces, que la irretroactividad no solo es carac
teristica de los actos de ef ectos general es, sino tambien de los actos 
de efectos particulares de caracter constitutivo .Wl. La retroactividad 
solo seria admisible si beneficia al administrado. 

Pero en relacion a los efectos temporales de los actos administra
tivos debe sefialarse que, en principio, estos no pueden someterse ni 
a condicion ni a termino, suspensivos o extintivos, salvo que la ley 
lo autorice expresamente. Todo acto administrativo condicionado sin 
autorizaci6n legal. estaria viciado. 

Por ultimo, debe tambien sefialarse que los efectos de los actos 
administrativos, salvo cuando exista condici6n resolutoria o termino 
extintivo, se presumen indefinidos, no pudiendo la Administraci6n 
suspender dichos efectos a su arbitrio. Toda suspension de efectos de 
un acto administrativo no autorizada legalmente estaria viciada. 

b". En relaci6n a la cosa juzgada administratfra 

Pero tambien en relacion 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 declara
tivos de derechos a favor de particulares, son actos irrevocables, por 
lo que sus efectos son obligatorios y no pueden ser desconocidos ni 
por la propia Administracion Publica ni por los particulares. Por 
tanto, todo acto administrativo que viole la cosa juzgada adminis
trativa, y que por ello, implique la modificaci6n o renovaci6n de un 
acto firme irrevocable, estaria viciado de nulidad absoluta y tambien 
seria susceptible de ser impugnado 3n2 • Quedan a salvo, por supuesto, 
los casos extremos y excepcionales de nulidad absoluta frente a la 
cual no puede oponerse la irrevocabilidad proveniente de la cosa 
juzgada administrativa :w3 • 

361. Articulo 11 LOPA. 
362. Articulo 19, ordinal 2Q LOP A. 
363. Articulo 83 de la LOPA. 
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c'. En relaci6n a la ejecuci6n de los actos administrativos 

Pero ademas de los vicios en cuanto a los efectos temporales y en 
cuanto a la violacion de la cosa juzgada administrativa, los actos ad
ministrativos tambien pueden resultar viciados en los medios de eje
cucion adoptados por la Administracion. En particular, ciertos actos 
administrativos pueden ser ejecutados en forma forzosa por via ad
ministrativa y previa autorizacion legal. Por tanto, toda ejecucion no 
autorizada legafmente o por medios no admitidos, estaria tambien 
viciada 364• 

5. LA SUSPENSION JUDICIAL DE LOS EFECTOS DE LOS ACTOS 
ADMINISTRATIVOS 

Otro aspecto de particular importancia en relacion al recurso 
contcndoso-administrativo de anulacion de actos administrativos de 
efectos particulares, relacionado con el principio del caracter no 
suspensivo 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 Administra
tivo venezolano que los actos administrativos tienen caracter ejecu
tivo y ejecutorio 865 , lo cual implica que los mismos se ejecutan aun 
cuando se impugnen, por lo cual en el ambito del contencioso-admi
nistrativo se estima que los recursos contenciosos no tienen caracter 
suspensivo respecto a los efectos de los actos 366 • 

Sin embargo este principio tiene sus matices y modalidades. 
En efecto, muchas veces es la ley indirectamente la que suspende 

la ejecucion y eso sucede siempre que la ley exija la firmeza del acto 
para su ejecucion. Por ejemplo, en materia de demoliciones de in
muebles que amenazan ruina, previstas en las ordenanzas munici
pales, normalmente se sell.ala que podria procederse a ejecutar la 
demolicion, inclusive directamente por la Administracion, cuando 
este firme el acto. Por tanto, si el acto no esta firme porque se inten
taron los recursos administrativos y luego el recurso contencioso, 
la no firmeza del acto implica la imposibilidad de la demolicion, es 
decir, una suspension 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 ej ecucion, este tiene caracter ej ecutorio y su impugnacion no 

364. Articulo 80 de la LOPA. 
365. Sohre esto vease Alla,n R. Brewer-Carias, "Aspectos de la ejecutividad 

y de la ejecutoriedad de los actos administrativos fiscales y la aplicaci6n 
del principio solve et repet;e", en Revista del Ministerio de Justicia, NQ 53, 
Caracas, 1965, pp. 67 a 86 y en Jurisprudencia de la Corte Suprema . .. , 
Torno II. Vol. I, Caracas, 1976, pp. 97 a 115. 

366. Sohre esto vease Allan R. Brewer-Carias, "Los efectos no suspensivos del 
recurso contencioso-administrativo de anulaci6n y sus excepciones" en Re
vista de la Facultad de Derecho, NQ 57-58, Caracas, 1968, pp. 293 a 302. 
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suspende sus ef ectos. De alli el principio del caracter no suspensivo 
de los recursos contencioso-administrativos. 

A. La creacion jurisprudencial de la suspension de ef ectos 

Este principio, por supuesto, podia provocar dafios innecesarios 
e irreparables a los particulares recurrentes por lo que aun sin auto
rizacion legal expresa, la Corte Suprema de Justicia comenzo a deci
dir, en algunos supuestos, la suspension de los efectos del acto recu
rrido. Lo que hoy esta establecido expresamente en el articulo 136 
de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, en realidad, fue 
tambien una creacion jurisprudencial. 

La primera decision que se adopto en esta materia la tomo la Corte 
Suprema de Justicia, el 4 de diciembre de 1967, con motivo de la im
pugnacion de un acto administrativo del Gobernador del Distrito 
Federal mediante el cual cancelo una patente de industria y comer
cio a una empresa fabricante de jabon situada en Caracas, la cual 
debia en consecuencia ser trasladada fuera de la ciudad. Paralela
mente, por via judicial ordinaria, unos particulares habian deman
dado a la misma empresa por dafios y perjuicios y exigido el traslado 
de la misma, y la sentencia habia sido declarada sin lugar. El recu
rrente planteo la contradiccion entre la decision judicial y la deci
sion administrativa y la Corte acordo suspender los ef ectos del acto 
impugnado en base al siguiente razonamiento: 

"Observa la Corte que tal situacion configura un conflicto entre una de
cision judicial y una administrativa, el cual exige la decision de la cuesti6n 
previa planteada por el demandante, pues de no hacerlo asi en esta oportu
nidad, la ejecucion de la Resoluci6n impugnada podria acarrear un gra
vamen irreparable para el caso de que la decision que dicte este Supremo 
Tribunal, al resolver sobre el fondo del asunto, sea favorable a las preten
siones de la actora" 367, 

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 contencioso-administrativa, cuando su 
ejecucion pudiese ocasionar perjuicios irreparables o de dificil repa
racion por la definitiva 368• 

Posteriormente, la jurisprudencia de la Corte fue perfeccionando 
las modalidades de su decision de suspension de efectos de los actos 
impugnados. A partir de 1972 comenzo normalmente a exigir fianza 

367. V ease el texto en Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia, de la, Corte 
Suprema .. ., Torno V, Vol. 2, Caracas, 1978, pp. 562 a 565. A esta senten
cia estuvo destinado el comentario citado en la nota precedente. 

368. Vease la sentencia de la Sala Politico-Administrativa 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. 
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:>ara suspender los efectos de actos administrativos de liquidacion 
de impuestos 369, y a partir de 1973 exigio que despues de acordada 
a suspension, los interesados instaran regularmente el procedimien
,o 370 a los ef ectos de evitar que se abandonase el proceso, con la sola 
decision de suspension provisional. A partir de 1974 esta exigencia 
·ue precfrada, sefialando la Corte que la &uspension de los efectos 
del acto recurrido se acordaba "hasta que se revoque esta providen
da por falta de instancia de los interesados en el procedimiento, o se 
decida definitivamente el recurso" 371 • 

Sobre los motivos para la suspension, la Corte no solo se ba:;1) en 
t~l concepto de que la ejecucion pudiese causar un gravamen irrepa
rable al recurrente 372, sino en la dificultad de la reparabilidad del 
clafio, el cual se aplica a los actos de liquidacion de impuestos 373• 

En otros casos, la Corte exigio que el recurrente demostrase que 
d acto recurrido no era de urgente ejecucion para acordar la suspen
,;ion 374, o acordo la suspension cuando la ejecucion no fuese de ma
nifiesta conveniencia publica 375• 

En todo caso, a partir de la Ley Organica de la Corte Suprema de 
.rusticia de 1976, en su Art. 136, se atribuyo expresamente a la 
=:orte Ia facultad de suspender los efectos de un acto administrativo 

de efectos particulares, cuya nulidad haya sido solicitada, cuando 
asi Io permite la ley o la suspension sea indispensable para evitar 
perjuicios irreparables o de dificil reparacion por la definitiva, te
niendo en cu en ta las circunstancias del caso 376• 

B. El caracter de la decision judicial de suspension de los ef ectos 
de un acto administrativo 

La suspension de efectos de los actos administrativos que pueden 
pronunciar los tribunales de lo contencioso-administrativo, confor
me 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 definitiva, pues esto corresponde 
L la sentencia definitiva. Por ello, la suspension de los efectos de los 
~.ctos administrativos en via jurisdiccional, en principio, no preiuzga 
nunca sobre la definitiva ·377• En otras palabras, "es una mera deten-

~ 69. Idem., p. 572. 
370. Ibidem, p. 582. 
371. Vease sentencia de 10-1-74, en Idem., p. 583. 
372. Vease, por ejemplo, sentencia del 15-2-73, Idem., p. 575. 
373. Vease por ejemplo, sentencia del 31-10-72, Idem., p. 574. 
374. Vease, por ejemplo, sentencia del 9-4-73 y del 19-2-74, Idem., pp. 577 y 584. 
375. Vease por ejemplo, sentencia del 9-4-73, Idem., p. 578. 
376. Vease, en general, Allan R. Brewer-Carias, "Comentarios en torno a la 

suspension de los efectos de los actos administrativos en via contencioso
adrninistrativa" en Revista de Derecho Publico, EJV, N9 4, Caracas, octu
bre-diciernbre 1980, Secci6n "Comentarios Jurisprudenciales". 

377. Tal como lo sefiala Cirilo Martin Retortillo Gonzalez. "Suspender seg\ln 
una de las acepciones del Diccionario de la Lengua, consiste en "detener 
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c10n de la actividad administrativa, que nada prejuzga el resultado 
final del proceso jurisdiccional que tramita el Tribunal Contencioso
Administrativo" a1s. 

Es mas, si de principios jurisprudenciales se trata, resulta que la 
Corte Suprema de Justicia ha sefialado que cuando el acto adminis
trativo recurrido sea uno que haya revocado una autorizacion o per
miso, procede la suspension de los efectos del acto impugnado, sin 
que ello implique que se toque el fondo del as unto :l79. 

Tai y como expresamente lo ha sefialado la Corte Suprema con 
motivo de la solicitud de suspension de los efectos de un acto adminis
trativo: "En esta etapa del juicio no es procedente examinar la natu
raleza intrinseca de los actos cuya nulidad se pide, ya que tal examen 
constituye, precisamente, el fondo de la cuesti6n controvertida" 380• 

Por tanto, argumentar, como lo ha hecho algunas veces la misma 
Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema :m, que decidir la 
suspension de los ef ectos de un acto administrativo implicaria pro
nunciarse sobre el fondo del asunto planteado, es desconocer la natu
raleza y finalidad de esta facultad acordada legalmente a los tribu
nales contencioso-administrativos, de amparar a los recurrentes con
tra las arbitrariedades de la Administracion que puedan causar per
juicios irreparables o de dificil reparacion cuando se adopte la deci
sion sobre el fondo del asunto. 

Ciertamente que la Corte Suprema de Justicia utilizo en muchas 
de sus decisiones 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 consa
grada em potestad del juez contencioso-administrativo. Ahora bien, 
consagrada expresamente esa posibilidad en el articulo 136 de la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, resultaria un con
trasentido que se lesionaran innecesariamente los derechos e inte
reses de los recurrentes, al no suspender los efectos del acto recu
rrido, alegandose que ello implicaria prejuzgar sobre la definitiva. 
Si esto fuera asi, nunca podria suspenderse los efectos de los actos 
impugnados, lo cual contradice el espiritu y naturaleza del recurso 
contencioso-administrativo. 

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. 

378. Idem., p. 43. 
379. Vease sentencia de 22-4-71 en Allan R. Brewer-Carias, Jurispl"Udencia de 

la Corte Suprema ... , Torno V, Vol. 2, cit., p. 567. 
380. Vease sentencia del 151-7-75, Idem., pp. 571 y ss. 
381. Vease, por ejemplo, sentencia del 20-2-74, Idem., p. 586. 
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C. El fundamento de la decision judicial de suspension 

a. La garantf;a del recurrente 

El fundamento de la facultad dada legalmente a los organos de la 
jurisdiccion contencioso-administrativa de suspender los efectos de 
los actos recurridos, como lo dice Jes us Gonzalez Perez, esta en "la 
necesidad de arbitrar una garantia frente a la prerrogativa admi
nistrativa" ~82 • Se trata, por tanto, de una garantia establecida ba
sicamente en beneficio del recurrente, es decir, de aquel a quien la 
ejecucion del acto afecta en sus derechos e intereses legitimos 883• 

Por eso, la Corte Suprema en muchas de sus decisiones atribuyo 
la decision de suspension de efectos del acto recurrido el caracter 
de un "amparo" judicial 3s4• 

Pero por supuesto, este amparo judicial solo procede cuando la 
suspension sea indispensable para evitar perjuicios irreparables o de 
dificil reparacion. Tal 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 
indispensable para evitar perjuicios irreparables o de dificil reparacion por 
la definitiva; y, ademas, que la Corte tome en cuenta 'las circunstancias del 
caso. Como se ve, es menester, como requisito sine qua non que la no sus
pension de que se trate cause o produzca un dafio irreparable o de dificil 
reparacion en la decision definitiva que sobre el asunto se produzca 385. 

En todo caso, este beneficio contrapone dos intereses: el interes 
del recurrente en suspender la ejecucion del acto y el eventual interes 
colectivo o de terceros en que el acto se ejecute. En beneficio del pri
mer interes es que se permite la suspension de los efectos del acto 
recurrido, como excepcion al principio de la ejecutoriedad de los 
actos administrativos. Como manifestacion del segundo principio, 
para proteger el eventual interes colectivo o de terceros en la ejecu
cion inmediata del acto, en su caso, es que el juez contencioso-admi
nistrativo puede desestimar el pedimento de suspension o exigir la 
fianza para dictar la suspension. 

382. 

383. 

384. 

385. 

Veas~Jesus Gonzalez Perez, Derecho Procesal Administrativo. Torno III. 
MadrM, 1958, p. 178. 
Tai corno lo ha sefialado la Corte Primera de lo Contencioso-Adrninistrativo 
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 rno
rnento los efectos de la anulacion del acto ejecutado"', p. 3 del original. 
Vease sentencia del 9-4-73 en Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de 
la Corte Suprema . .. , Torno V, Vol. 2, cit., p. 578. 
Vease en Revista de Derecho Publieo NQ 3, julio-septiembre, 1980, pp. 
159 y SS. 
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Pero cahbrar cuando debe privar un interes sobre el otro es pre
cisamente lo que el Juez contenc10so-administrabvo debe apreciar en 
base a la naturaleza y efectos del acto recurrido, en cada caso con
creto, sm que ello s1gmf1que, como se d1Jo, preJuzgar sobre la deci
sion definibva lKh. 

b. Lm1 mtereses les10nados con la decision rudicial 

Como se sefial6, la decision Judicial debera dictarse previa la apre
ciacion por el JUez, de los mtereses les10nados por la misma: si la 
dec1s16n es de no suspender los efectos del acto recurrido, podria 
les1onar el mteres del recurrente qmen alega que la eJecuci6n del 
acto le produce un gravamen irreparable o de dificil reparacion; si, 
al contrar10 decide la suspension del acto recurrido, podria lesionarse 
un interes de terceros o de la colectividad 387. 

Ahora bien, si en el caso concreto no hay ningun interes publico 
ni de terceros que podrian verse lesionados por la suspension de los 
efectos del acto recurndo, sin duda que la decision judicial deberia 
ser de suspension de dichos efectos, pues la no suspension no benef1-
ciaria a nmgun tercero m a mteres colectivo alguno, sino que solo 
perjudicaria al recurrente. 

Al contrario, s1 la suspension de los ef ectos del acto recurrido pro
dujese "grave perturbacion al mteres publico", ello podria ser una 
razon para que esta suspension jurisdiccional no se acordase 388• 

386. Tai como lo ha sefialado Cm lo Martin Retortillo Gonzalez: "la suspension 
se p1de con ocas1on de un recurso o proc.eso prmc1pal y para asegurar en 
su dia el fallo que dicte el Tribunal en aquel; mas exactamente, para la 
mas fac1l reahzac1on de la sentenc1a, ev1tando al recurrente la morbf1ca
c10n y menoscabo temporal de su patrimomo, s1 el acuerdo adm1mstrat1vo, 
luego revocado, la hub1ese eJecutado la Admm1strac10n Pubhca , se sus
pende el acto admm1strativo con la fmahdad de ev1tar los dafios o pe1-
JU1c1os "de reparac10n 1mpos1le o d1f1c1l" que pud1eran sobrevemr con la 
eJecuc1on del acto o aruerdo adm1mstrabvo recurrido Asi se salvaguar
da el derecho del recurrente, s1qu1era para defender tamb1en los mtereses 
pubhc.os o de terceros, el Tribunal le ex1Ja cauc1on suf1c1ente en aquellos 
casos en que el prop10 Tribunal est1me que, con tal suspens on, pueda 
resultar dafio o perJUICIO a estos mtereses". Op cit, p. 43. 

387. Sohre este asunto, Cirilo Martm-Retortillo Gonzalez ha sefialado que "ei 
Tribunal habra de conJugar con el vivo sentido de JUsbc1a, base y funda
mento de la func1on JUrisd1cc10nal, el mteres pubhco, la convemenc1a de la 
c.omumdad, con el mteres prop10 del recurrente; tarea que ex1ge gran pru
denc1a, pues es d1fic1l, por la extraordmaria variedad de supuestos que la 
reahdad nos brmda, establecer a priori los casos en que deba acordarse o 
denegarse tal supuesto Lo que en unos casos puede ser correcto, en otros, 
porque concurra un matiz espec.1ahs1mo, una c1rcunstancia de t1po eco
nom1co o social predommante, podra mot1var una soluc.1on distmta", 
op. cit., pp. 106 y 107. 

388. Idem., p. 64. Tal como lo ha acordado la Corte Suprema de Justic1a, al 
dec1d1r la suspension cuando no hay una mamf1esta convemenc1a pubhca 
envuelta en la eJecuc1on del acto, en sentenc1a del 9-4-73. Vease en Allan 
R. Brewer-Carias, Jm"lsprudencia de la C'OTte Suprema Torno V, Vol. 
2, cit., p. 578. 
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Ahora bien, cuando el unico interes lesionado por la no suspension 
de los ef ectos del acto recurrido es el del recurrente, no benefician
dose <le esa no suspension ni perj udicandose de la suspension el inte
res colectivo 0 de tercero alguno, es evidente que esta puede dictarse 
por el juez, maxime si la no suspension produce al recurrente per
juicios 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 intercs 
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 resul
tas del juicio". Tal como lo sefiala Cirilo Martin-Retorti.llo 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 de
rivar algun dafio o perjuicio, bien a los intereses publicos o de ter
ceros. Caso afirmativo, es obligatorio que exija caucion suficiente 
para responder de los mismos. Establece una caucion que los proce
salistas llaman facultativa, por oposicion a las de caracter forzoso" 389• 

Queda por tanto a juicio del Tribunal el estimar si la suspension 
de los efectos del acto recurrido, en primer lugar, lesiona intereses 
colectivos o de terceros, y en tal supuesto, el monto de la caucion que 
exigiria presentar al recurrente 390• La Ley, sin embargo, puede exi
gir en algunos casos la caucion forzosa como ha ocurrido en la Ley 
Organica de Ordenacion Urbanistica de 1987 cuyo articulo 94 dis
puso que "cuando el propietario de la obra recurra a la via juris
diccional, el Juez o Tribunal que conozca de las acciones de nulidad 
de la orden administrativa de correccion, modificacion, paralizacion 
o demolicion, podra suspender los efectos del acto mediante caucion 
suficiente para garantizar el costo de la ejecucion del acto y el de 
los dafios y perjuicios a terceros". 

389. Op. cit., p. 98. 
390. Tai como lo ha seiialado la Corte Primera de lo Contencioso-Administra

tivo en sentencia del 5 de mayo de 1980: 
"Con respecto a la fianza que, si lo estima procedente la Corte, debe 

prestar al demandante que pide la suspension, su apreciacion queda lihrada 
al prudente arbitrio del Tribunal de lo Contencioso, expresa Bielsa (Sohre 
lo contencioso-administrativo [ed. 1954], p. 71) que dicha fianza "tiene un 
doble obj eto; es a saber: 1 Q asegurar a la Administracion Publica la re
paracion pecuniaria de un daiio eventual; 2Q evitar el oportunismo del re
currente, cuando este promueve el recurso y solicita a la vez la suspension 
del acto, con el unico objeto de beneficiarse con esa situadon que si puede 
ser transitoria respecto del acto, suele ser definitiva para el provecho 
del recurrente". 

"En este segundo supuesto cabe abregar 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 Revist,a de Derecho P1~b/i.co, N<.> 3, julio-sep
tiembre, 1980, pp. 159 y ss. 
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D. La dificultad de reparacion de los perjuicios causados 

El artfculo 136 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia 
autoriza a los organos de la jurisdiccion contencioso-administrativa 
a suspender los efectos de un acto administrativo de efectos particu
lares recurrido, "cuando la suspension sea indispensable para evitar 
perjuicios irreparables o de dificil reparacion por la definitiva te
niendo en cuenta las circunstancias <lei caso". Es decir, el motivo 
determinante de la suspension, autorizada legalmente, no es sola
mente el perjuicio irreparable, circunstancia que aun cuando excep
cionalmente podria darse tratandose de actuaciones de la Adminis
tracion Publica, sino que la Ley ha consagrado como motivo ademas, 
y con acierto, el perjuicio de dificil reparaci6n. Con ello se ha con
sagrado una mayor flexibilidad en la apreciacion j urisdiccional de 
las circunstancias del caso, de manera que el juez pueda decidir con 
mayor espiritu de equidad, exigiendo, si lo juzga conveniente, la pres
tacion de fianza para responder de los posibles dafios o perjuicios 
que pudieren derivarse para los intereses colectivos o de terceros 
con motivo de la suspension 391 • 

La decision del j uez contencioso-administrativo, en definitiva, 
versara mas sobre· un problema de derecho administrativo que sobre 
un problema de derecho procesal, como acertadamente lo dice Jes us 
Gonzalez Perez 392, el cual es la estimacion de la irreparabilidad del 
dafio o de la dificultad de su reparaci6n, con el mas vivo espiritu de 
justicia 39'3. Y es precisamente este espiritu de justicia, el cual deben 
ap!icar los Tribunales Contencioso-Administrativos, cuando la sus
pension de los efectos del acto recurrido no perjudica a nadie, ni a 
terceros ni al interes colectivo; y en cambio, su no suspension, solo 
perjudica al recurrente causandole perjuicios de dificil reparaci6n. 

Sobre el caracter de la irreparabilidad del daiio, la Corte Primera 
de lo Contencioso-Administrativo, en la citada sentencia del 11-5-80, 
sefialo que este perjuicio 

"no puede medirse por la cuantia del daiio, aunque pudiera tener repercu
si6n ruinosa en el patrimonio del particular afectado, pues ha de admitirse 
que la entidad administrativa demandada tiene solvencia suficiente para 
proveer a la repercusi6n de! daiio ocasionado, si fuese revocado el acto 
que lo caus6 (M. J. Argaiiaras, Tratado de io Contencioso-Administrativo, 
pag. 247). 

391. Cfr. Cirilo Martin-Retortilfo G., op. cit., p. 76. 
392. Op. cit., Torno III, p. 181. 
393. Sohre esto, Cirilo Martin-Retortillo G., seiiala que: "Su determinaci6n in

cumbe al Tribunal, llamado a decidir un problema de derecho administra
tivo mas que procesal, que precisa en los juzgadores una especial atend6n 
para mantener, aun en esta fase incidental o precautoria, el vivo espiritu 
de justicia que caracteriza la actuaci6n de nuestros Tri bun ales; que re
quiere sumo cuidado para mantener siempre el perfecto equilibrio entre 
la actuaci6n de la Administrad6n 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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La irreparabilidad esta relacionada con el derecho mismo que el acto 
vulnera, y habria "perjuicio irreparable" o de "dificil reparacion" cuando 
la ejecucion "del acto administrativo hiciera frustraneo el derecho subje
tivo del interesado, sin que a este le quede una via apta para conseguir 
la reparacion deb1da. Por ello daiio irreparable no significa que para pedir 
y acordar la suspension del acto, basta que se perjudique un interes con 
la ejecucion, ni que este interes sufra un menoscabo reintegrable, sino que 
es necesario que el dafio que cause, por su naturaleza no pueda ser repa
rable, con independencia de la reparacion material que puede o no obte
nerse (M. J. Argafiaras, op. cit., p. 248)" 394. 

En esta sentencia dictada con motivo de la impugnaci6n de un acto 
administrativo de un Colegio Profesional, que suspendi6 del ejercicio 
d~ una profesi6n liberal a un prof esional, la Corte Primera de lo 
Contencioso-Administrativo 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 
verdaderamente que, en el caso de autos, si la sentencia definitiva qne al 
efecto haya de producirse en este proceso, le fuese favorable al recurrente, 
esta no podria repararle, entre otros gravamenes, los derivados de la im
posibilidad de poder ejercer su profesion durante un aiio y los eventuales 
daiios que se le habian ocasionado injustamente en el caso de que la nuli
dad 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 
impugnado por cuanto ello es indispensable para evitar de esta manera 
los perjuicios de dificil reparacion que podria sufrir el recurrente si en 
definitiva se declara con lugar la demanda de nulidad por razones de 
ilegalidad del acto administrativo impugnado" 395. 

Por otra parte, en cuanto a los perjuicios de dificil reparac10n, 
esto sucederia cuando una vez que se obtenga decision definitiva en 
el juicio de impugnaci6n del acto recurrido, y que el Tribunal declara 
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 396• 

394. Vease en Revista de Derecho Publico, NQ 3, julio-septiembre 1980, pp. 
159 y SS. 

395. Idem. 
396. Como acertadamente lo sefiala Cirilo Martin-Retortillo G., en su citado 

libro Suspension de los actos administrativos por las Tribunales de la 
Contencioso: "Es importantisima la declaracion 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 favorable, anulatoria del acuerdo recurrido, cuando 
su legitimo derecho hubiere quedado sacrificado por una precipitada eje-
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En todo caso, queda claro que no todo perjuicio que la ejecuc10n 
del acto causa al recurrente es irreparable o de dificil reparacion. 
Tai como lo ha seiialado la Corte Primera de lo Contencioso-Admi
nistrativo, "aun cuando el perjuicio puede ser cierto para el recu
rrente, ello no significa consecuencialmente que el mismo sea irrepa
rable o de dificil reparacion, en caso de declaratoria con lugar del 
recurso, ya que la ley preve mecanismos para el restablecimiento de 
las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la actividad ad
ministrativa" 307. 

E. Cu:estiones procesales de la decision 

La decision judicial de suspender la ejecucion de los actos admi
nistrativos 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 aplicacion por la Corte Pri
mera 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 decision; 
a su apelabilidad y a sus efectos. 

a. La, obliga,ci6n del juez de decidir 

El juez contencioso-administrativo, ante un pedimento de suspen
sion de los efectos de un acto impugnado, esta obligado a decidir si 
suspende o no los efectos 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 apela-

cuc:i6n del acto impugnado, y tuviere que iniciar un nuevo proceso para 
la ejecuci6n anulatoria, en circunstancias quizas llenas de dificultades 
para la deb1da reparaci6n", op. cit., p. 78. Sohre la dificultad de la repa
raci6n de los daiios que pueda causar la ejecud6n de un acto administra
tivo, y que j ustificaria la suspension de sus efectos, este autor seiiala que: 
"La dif1cultad puede estar precisamente en la pobreza o insolvencia, si no 
en la dificultad de! 6rgano administrativo para justipreciar tales dai).os 
o perjuicios. La nueva Ley jurisprudencial, con un espiritu mas generoso 
(con igual redacci6n al texto venezolano) amplia la causa de dificil repa
raci6n para comprender todos aquellos casos en que, sea por la mecanica 
interna de los organismos administrativos, sea por los normas presupues
tarias que rijan la vida econ6mica de los entes publicos, el recurrente que 
alcanza sentencia favorable no !ogre facilmente la reparaci6n de daiios 
y perjuicios. Vease Cirilo Martin-Retortillo G., op. cit., pp. 80 y 81. Sobre 
los criterios jurisdiccionales de los Tribunales espaiioles al aplicar una 
norma similar a la de! articulo 136 de la Ley Organica de la Corte Su
prema de Justicia, sobre la apreciaci6n de los perjuicios de dificil repa
raci6n, vease Francisco Pera Verdaguer, Comentarios a la Ley de lo 
Contencioso-Administrativo, Barcelona, 1969, pp. 276 y SS. En los ultimos 
diez aiios, los tribunales contencioso-administrativos venezolanos han de
sarrollado ampliamente esta problematica. Vease la jurisprudencia, en la 
Revista de Derecho Publico, EJV, a partir de 1980. 

397. Sentenda dei 20-12-79, p. 5 del original. 
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cion contra un auto de un Tribunal Superior que no decidio el pedi
mento de suspension por estar vinculada esa decision no adoptada 
con el fondo del asunto, sostuvo lo siguiente: 

"En el caso de autor, el Tribunal a quo nego la solicitud de suspension de 
los efedos del acto recurrido alegando que una decision favorable "esta 
estrechamente vinculada con el fondo del petitorio del recurso contencioso
administrativo de anulacion interpuesto". No esta la Corte de acuerdo con 
tal razonamiento pues el articulo 136 de la Ley Organica de lo Corte Su
prema de Justicia coloca a los jueces competentes ante el deber de pronun
ciarse sobre la solicitud de suspension de! acto impugnado, para ordenarla 
cuando corresponda, como medida cautelar en prevenci6n de que el recurso 
llegare a prosperar, pues esta es una posibilidad implicita en la Ley, que 
obliga al juez a fundamentar el rechazo de la suspension cuando la ejecu
cion del acto no sea "indispensable para evitar perjuictios irreparables o de 
dificil reparaci6n por la definitiva", nocion que por su propia trascendencia 
deja un amplio margen de discrecionalidad a los tribunales" 398• 

Con esta edicion comenzo a deliniearse una doctrina distinta a la 
que prevalecio antes de la entrada en vigencia de la ley, y que por 
no existir la atribucion prevista en el articulo 136 de la Ley Orga
nica, llevo a la Corte Suprema, con frecuencia, a no decidir la soli
citud, de suspension, argumentando que ello tocaba el fondo del asun
to. Con esta sentencia de la Corte Primera, al contrario, 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 procedente, conforme al articulo 136 de la Ley Organica, "a ins
tancia de parte". Por ello, el recurrente o quien tenga en el proceso 
interes personal, legitimo y directo no solo debe solicitar la suspen
sion, sino probar su alegato, en relacion con los perjuicios que le 
causa la ejecucion del acto impugnado. Por ello ha sido doctrina ju
risprudencial de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, 
a partir de su sentencia de 7-2-79, "que para que la solicitud de sus
pension encaje 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 procesal para el recurrente" :m; hechos que deben ser aprobados 
por el recurrente. 

398. P. 5 del original. 
399. Vease la sentencia de! 20-12-79, p. 4 del original. Confrontese la sentencia 

de la misma Corte Primera de 30-1-80 en Revista de Derecho Publico, NQ 1, 
Caracas, enero-marzo 1980, p. 149. 
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c. La oportunidad de la decisi6n y su apelaci6n 

La solicitud de suspension de los efectos de los actos administra
tivos en via contencioso-administrativa normalmente se ha formu
lado como un pedimento previo en el libelo del recurso, que se podria 
decidir en el auto de admision o inmediatamente despues, por auto 
separado. 

La Corte Suprema de Justicia, en estos casos, habia establecido 
en todas sus decisiones, que la suspension de efectos de los actos 
recurridos solo podia adoptarse, primero, despues que se recibiera el 
expediente administrativo de la autoridad administrativa respectiva; 
y segundo, despues que se admitiera el recurso. 

Como se ha sefialado anteriormente, a partir de diciembre de 
1980, 'Sin embargo, la Corte Suprema en casos urgentes acordo la 
suspension de efectos de los actos administrativos, antes de recibir 
el expedi~nte administrativo 400 , lo cual ya habia resuelto el Tribunal 
Superior Primero con competencia contencioso-administrativa de la 
Region Capital en sentencia de 1980 4 o1. 

Pero la solicitud de suspension, dado su fundamento de proteccion 
y amparo temporal de los derechos del recurrente o de los interesa
dos, puede planteane con posterioridad. Tal como lo ha sefialado la 
Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo en su citada deci
sion del 20-12-79, "la suspension del acto procede en cualquier grado 
e instan~ia de la causa, pues se trata de una garantia de! adminic;
trado frente a la prerrogativa administrativa 402• 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 Primera de lo Contencioso-Administrativo ha sostenido que 
"el auto por el cual se decide sobre la pretension de suspension es 
susceptible de apelaci6n cuando es dictado por tribunales de lo con
tencioso-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" 401 • 

d. Efectos de la decision 

La decision judicial de suspender los efectos de! 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 preexistentes, el efecto de la decision es 
considerar como si el acto administrativo cuyos efectos se suspenden, 

'. 400. Vease Ia decision de Ia Corte Suprema de Justicia en Sa:Ia Politico-Admi-
nistrativa de 9-12 80 cit. 

401. Consultada en original, Exp. 80/021. 
402. P. 3 del original. 
403. Sentencia de! 20-12-79, p. 3 del original. Esta sentencia se dict6, precisa

mente, al conocer Ia Corte Primera de una apelaci6n de !a negativa de! 
Tribunal inferior a decidir sobre Ia supresi6n o no de los efectos de! acto 
recurrido. 
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no se hubiese dictado nunca. La Administracion, 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 
administrativos incumpliesen la decision judicial no acatandola, po-. 
drian ser objeto de multa. El Tribunal respectivo, en todo caso, po
dria ordenar lo conducente a los efectos de que el organo adminis
trativo cumpla la decision judicial 404 • 

Por otm parte, la decision que se adopte por el juez contencioso
administrativo, no produce los efectos de cosa juzgada. Tal como lo 
preciso la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo en su ci
tada sentencia del 20-12-79, 

"aun en el caso extremo que tal auto adquiriese firmeza, por no haber sido 
interpuesto el recurso de apelacion, siempre sera posible plantear de nuevo 
la cuestion. En primer lugar, si el acto nego la suspension, una vez en ape
lacion el asunto principal se puede formular de nuevo la peticion; en se
gundo lugar, el tribunal puede, aun de oficio, reconsiderar la procedencia 
de la medida adoptada cuando cambien las circunstancias que lo determi
naron, aun cuando la suspension haya sido acordada en la instancia juris
diccional 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" 405, 

404. Art. 17 4 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, 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 ejecu
ci6n de las sentencias no esta confiada a los propios tribunales que, sin 
embargo, son en ultima instancia los que deciden sobre la ilegalidad de la 
actuaci6n administrativa sino que dicha ejecuci6n esta a cargo de la pro
pia Administraci6n Publica. Tal circunstancia, sin embargo, no ex'me a 
los 6rganos jurisdiccionales correspondientes para proveer, a instancia de 
las partes interesadas, sobre las medidas que sean indispensables para 
activar la ejecuci6n de las sentencias por la Administraci6n". 

'Tampoco exime tal circunstancia a la Administraci6n de ejecutar las 
sentencias de la jurisdiccion contencioso-administrativa, lo cual aparte de 
resultar una burla a las garantias constitucionales correspondientes, aca
rrea por una parte responsabilidad directa y personal del funcionario ad
ministrativo 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 parte acarrear la responsa
bilidad patrimonial exigible en un segundo proceso en caso de incumpli
miento 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 jurisdiccional ha hecho 
conocer al Concejo prccitado 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 Mu· 
nicipa del Distrito Sucre del Estado Miranda# a ejecutar lo decidido por 
esta Corte en sentencia de fecha 20 de diciemore de 1979". Vease en Re
vista de Derecho Publico, N9 4, octubre-didembre, 1980. 

405. Ver p. 4 del original. 
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F. Algunos cambios jurisprudenciales en relacion con los ef ectos 
de la interposicion de los recursos 

De lo anteriormente expuesto resulta que uno de los princ1p10s 
tradicionales del derecho administrativo es el de la presunci6n de 
legitimidad, veracidad y legalidad de los actos administrativos, lo que 
significa que los mismos, siendo validos y eficaces, son de obligatorio 
cumplimiento tanto para la propia Administraci6n como para los par
ticulares. De ello deriva, ademas, el caracter ejecutivo y ejecutorio de 
los actos administrativos, que al gozar de dicha presunci6n, en si mis
mos constituyen un titulo ejecutivo y pueden ser ejecutados de in
mediato. 

La consecuencia inmediata de tales principios, en el ambito del con
tencioso-administrativo, es que el control judicial de la legalidad se 
configura como un medio para desvirtuar la presunci6n sefialada que, 
por supuesto, es juris tantum. Por ello, la sola interposici6n de los 
recursos no suspende la ejecuci6n de los actos administrativos, y mien
tras su nulidad no sea pronunciada por la autoridad judicial, la Admi
nistraci6n puede ejecutarlos. De alli deriva el principio de los efectos 
no suspensivos de los recursos contencioso-administrativos, pudiendo 
sin embargo el juez respectivo, suspender los efectos del acto impug
nado, siempre que sea de efectos particulares, "cuando asi lo permita 
la ley o la suspension sea indispensable para evitar perjuicios irrepa
rables ode dificil reparacion por la definitiva", tal y como lo establece 
el articulo 136 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia. 

Por tanto, la suspension judicial de los efectos de un acto adminis
trativo impugnado, esta regulada en la Ley Organica. en general, como 
una excepci6n procesal al principio de los efectos no suspensivos de 
la. interposici<ln de los recursos de nulidad; y que en principio, solo 
procede a instancia de parte. 

Estos principios tradicionales, sin embargo, han venido progresi
vamente siendo mitigados, y diversos cambios comienzan a eviden
ciarse 400 "". 

a. La admisi6n de poderes de oficio dr los jueces en materia 
de suspension de ef ectos 

En efecto, en primer lugar, debe destacarse la doctrina sentada por 
la Corte Suprema de Justicia en el sentido de admitir la posibilidad 
de que la Corte dicte de oficio la medida de suspension, aun en casos 
en los cuales no haya sido solicitada expresamente, pero que resulte 
ser la intenci6n expresada por los recurrentes. Asi, en el caso de la 
impugnaci6n de un Decreto referente a limitaciones a la propiedad 
en el Parque N acional Mochima y que los recurrentes interpretaron 
como un acto de efectos generales respecto del cual no procedia la 

405b1•. Vease Allan R. Brewer-Carias, Nuevas tendencias en el Contencioso.Ad
m,irnistrativo en Venezuela, Caracas, 1992. 
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mspension de efectos; la Corte Suprema, en sentencia de 16-11-89, 
al considerarlo como un acto de efectos particulares estimo que "la 
voluntad de los recurrentes habia sido petici6n de la suspension de 
los efectos del acto", raz6n por la cual la Sala Politico-Administra
tiva pas6 a valorar si estaban cumplidos los demas extremos del 
articulo 136 de la Ley Organica, y resolvio suspender los efectos 

b. La suspension automatic a de ef ectos respecto de los 
Uamados actos "cuasi-jurisdiccionales" 

En segundo lugar, debe sefialarse la doctrina de la Corte Primera 
de lo Contencioso-Administrativo en mitigar el caracter excepcional 
de la decision de suspension de efectos de los actos administrativos, 
;r considerar que procede automaticamente respecto de los actos dic-
1;ados por la Administracion en funci6n jurisdiccional, los cuales ha 
calificado dicha Corte como "cuasi-jurisdiccionales". En efecto, en 
i;entencia de 11-10-90, la Corte Primera sostuvo lo siguiente: 

" ... en Ios casos en los cuales se solicite Ia suspension de los efectos de un 
acto cuasi jurisdiccional, esto es, de aquellos en los cuales la Administraci6n 
actua como un arbitro que decide una controversia entre particulares como 
lo es la providencia de! Inspector de! Trabajo objeto de! recurso de nulidad, 
fa ejecutoriedad de! mismo debe ser apreciada con un criterio menos rigido 
que el que se aplica para Ios actos en los cuales Ia Administraci6n ejerce 
su funci6n natural y tipica como lo es Ia de satisfacer en forma inmediata 
las necesidades publicas concretas. 

En efecto, en tales actos el recurso contencioso-administrativo se acerca 
al sentido de una apelaci6n de una sentencia definitiva en muchos aspec
tos, en la cual, el efecto suspensivo es inmediato" 407. 

c. La posibilidad de suspension de efectos de los actos 
consecuenciales 

En tercer lugar, debe igualmente destacarse que frente a la tesis 
1radicional sentada por la Corte Suprema en sentencia de 21-3-90, 
de que la suspension de efectos del acto administrativo recurrido en 
via contencioso-administrativa, "solo puede recaer sobre el acto cuya 
nulidad ha sido solicitada a traves del correspondiente recurso de 
anulacion", que "no puede comprender otros actos, aun conexos con 
el impugnado de nulidad, si no han sido demandados conjuntamente 
con aquel" y que "los efectos de la suspension ni se extienden ni am
plian a aquellos actos, que mas que actos de ejecucion del acto impug
nado, son otros actos diferentes y autonomos, aunque para dictarse 

, 06. Vease sentencia de 16-11-89 en RDP, NQ 40, 1989, p. 127. 
'07. Vease en RDP, N9 44, 1990, pp. 168. 
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se hubiera tenido en cueuta lo resuelto por aquellos" 408 ; la misma 
Corte Suprema de Justicia, en un avance fundamental para garantizar 
la efectiva tutela judicial frente a la Administracion, ha admitido 
recientemente la posibilidad de que la suspension de efectos del acto 
impugnado de nulidad comprenda los actos consecuenciales del im
pugnado, e incluso, los sobrevenidos. 

En efecto, en cuanto a los actos consecuenciales, la Corte Suprema 
de Justicia, en el caso de la demanda de nulidad del acto de improba ... 
cion de la Memoria y Cuenta de un Alcalde, admitio como procedente 
la suspension de los efectos de sus actos consecuenciales: la suspension 
del Alcalde en el ejercicio de sus funciones y la subsiguiente convo
catoria a referendum. La Corte, en Sala Politico-Administrativa, en 
efecto considero lo siguiente: 

"La amplia facultad discrecional que le concede el ,articulo 136 de la Ley 
Organica de la Corte Suprema Je Justicia, permite a este Alto ,Tribunal 
la posibilidad de pronunciarse y decidir de manera irrestr:cta -puesto 
que ninguna limitacion le impone la norma respecto de todos los efectos 
producidos por el acto administrativo individual impugnado, y de ac\Qrdar 
o no la suspension- total o parcial de los mismos, solo con vista de las 
"circunstancias" de! caso concreto en examen" 409, 

d. La posibilidad de suspension de efectos de los actos 
sobrevenidos 

Pero no solo la Corte Suprema ha admitido la suspension de efectos 
respecto de los actos consecuenciales del acto impugnado, sino tambien 
de los actos administrativos sobrevenidos dictados en ejecucion del 
mismo. Asi la Corte Suprema, en el caso de la impugnacion del Decreto 
que limito los derechos de propiedad en el Parque Nacional Mochima, 
cuyos efectos por decision de 16-11-89 habian sido suspendidos, en el 
mismo juicio, en sentencia de 22-11-90 se pronuncio sobre la suspen
sion de efectos de un Decreto posterior, dictado un afio despues, y que 
reproducia el anterior, a los efectos de "asegurnr la efectividad de su 
decision y el derecho de tutela judicial de los recurrentes" conside
rando que la suspension de los ef ectos de actos sobrevenidos debia 
sujetarse a que se dieran los siguientes supuestos: 

"l. Que el acto reproducido contenga en esencia la disposicion o dispo
siciones suspendidas. 

2. Que no hubieran desaparecido las causas que motivaron la medida 
de suspension. 

3. Que el acto repetido o reproducido ha ya sido dictado por la misma 
entidad que dicto el anterior. -

4. Que quien solicite la suspension de! acto repetido sea parte en el 
proceso pendiente. 

408. Vease en RDP, NQ 42, 1990, pp. 129-130. 
409. RDP, NQ 46, 1991, pp. 146-147. 
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5. Que el proceso en donde se dicto la medida de suspension no se hu,. 
biese pronunciado sentencia definitiva" 410. 

Con base en esta doctrina, los tribunales contencioso-administra
tivos se han pronunciado, en juicio, sobre la suspension de todos los 
actos de ejecuci6n del acto administrativo impugnado, y cuyos efectos 
han sido previamente suspendidos. En tal sentido, la Corte Suprema 
de J usticia ha puntualizado claramente sus poderei:; en cuanto a velar 
por la ejecuci6n efectiva de sus decisiones, en particular las que sus
penden los efectos del acto impugnado 411• 

e. La suspension de ef ectos de pleno derecho de los actos 
tributarios y su extension al ambito municipal 

En quinto lugar, debe dest~arse el importantisimo avance que en 
relaci6n a garantizar la efecbva tutela judicial frente a la Adminis
traci6n, ha significado la disposici6n del C6digo Organico Tributario, 
el cual, en dicha materia, ha consagrado expresamente el principio 
contrario a la tradici6n del contencioso-administrativo, en el sentido 
de establecer que el ejercicio de los recursos contencioso-tributarios 
tfrne efectos suspensivos respecto de la ejecuci6n de los actos recurri
dos ( articulo 178). Esta norma ha tenido una importantisima reper
cusi6n jurisprudencial ~n el sentido de que en virtud del caracter 
supletorio del C6digo respecto del ordenamiento municipal conforme 
al articulo 114 de la Ley Organica de Regimen Municipal, la Corte 
Suprema de Justicia en sentencia de 14-3-91, ha extendido el principio 
al ambito de la impugnaci6n de los actos tributarios municipales, es
tableciendo la doctrina de que: 

"la interpo:>icion de recursos contencioso-administrativos de anulacion en 
contra de actos tributarios municipales, suspenden la ejecucion del ado 
recurrido, sin que se requiera examinar si en verdad ello e:;i necesario 
para 1 evitar perjuicios irreparables por la definitiva. En otras palabras, 
que la interposicion de la demanda de anulacion, a tenor de lo dispuesto 
en el mi:>ncionado articulo 178, produce como efecto inmediato procesal la 
no ejecucion de! acto impugnado, por lo que ya no es un problema la pro
cedencia o no de dicha suspension como medida precautelativa, sino una 
consecuencia propia de aquellas demandas, que no cabe discutir o ~viden
ciar. Es decir, que al igual que otros efectos que produce la sola presen
tacion de la demanda (por ejemplo, evitar la caducidad, etc.), la suspen
sion de la ejecudon de los actos tributarios, impugnados de nulidad, se 
produce por el hecho simple de su interposicion, sin atender si con ello 
se garantizan o no los efectos del fallo definitivo" 412. 

410. Vease en RDP, NQ 44, 1990, pp .170-173. 
411. Vease sentencia de 22-11-90 en RDP, N9 44, 1990, pp. 177-178. 
412. Vease en RDP, NQ 45, 1991, pp. 166-167. 
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f. El caracter cautelar de la acci6n dP amparo ejercida 
conjuntamente con el recurso de nulidad y la suspension 
expedita de los pf Pctos del acto recurrido 

En sexto lugar, debe mencionarse en relacion a la suspension de 
efectos de los actos administrativos en via contencioso-administrativa, 
el sentido automatico de la misma cuando se formula conjuntamente 
con el recurso contencioso-administrativo de anulacion una pretension 
de amparo. 

La intenci6n del Legislador al regular ese ejercicio conjunto de la 
acci6n de amparo con el recurso de nulidad frente a los actos admi
nistrativos, fue precisamente el permitir al juez contencioso-adminis
trativo, en los casos de lesiones o amenaza de lesion a derechos cons
titucionales por el acto administrativo, suspender inmediatamente los 
efectos del acto administrativo, in limine litis, en forma mucho mas 
expedita, de manera que la acci6n de amparo, en definitiva, se debia 
resolver en una medida cautelar de suspension de efectos del acto im
pugnado, sin mayores tramites ni requerimiento de informes y sin 
audiencia constitucional, mientras duraba el juicio de nulidad. 

A pesar de esta intenci6n del Legislador que resulta de lo propuesto 
('n la Camara del Senado al discutirse la Ley, los tribunales contencioso
administrativos no entendieron el sentido de la regulacion, y comen
zaron a interpretar que en los casos de ejercicio conjunto de la accion 
de amparo con el recurso de nulidad, debian llevarse los dos juicios 
en paralelo, sin percatarse que el principal, en esos casos, es el juicio 
de nulidad, y el accesorio es el de amparo, que debia limitarse en una 
rnedida cautelar de suspension de efectos, como mandamiento judicial 
de protecci6n constitucional. 

Afortunadamente, a partir de 1991 y en la conocida decision de la 
Corte Suprema de Justicia de 10-7-91 dictada en el caso Tarjetas Ban
venez y otros. la Sala Politico-Administrativa ha puntualizado defini
tivamente el caracter de la acci6n de amparo cuando se intenta con
j untamente con un recurso de nulidad, en el sentido de que tiene un 
caracter cautelar, consistente en principio, en la suspension de ef Pctos 
del acto recurrido mientras dure el juicio de nulidad, asi: 

1° "Que de la interpretacion concatenada de los articulos 5 y 22 de la Ley 
Organica de Amparo se infiere claramente la distincion entre la accion 
de amparo ejercidas conjuntamente con el recurso de nulidad y la acci6n 
de amparo autonoma o el recurso de iuconstitucionalidad, en cuanto a que 
-no obstante la comun exigencia de la violacion directa de una norma 
constitucional-, estos dos ultimos reoorsos tienen una finalidad distinta 
(restitutoria en el amparo autonomo y anulatoria en la accion de incons
titucionalidad), en tanto que, en el amparo conj unto, se trata de una me
dida cautelar que solo requiere como fundamento "un medio de prueba 
que constituya presuncion grave de la violacion o de la amenaza de vio
lacion" (articulo 22), asi como la consideracion, por parte de] tribunal, 
de la que Ia suspension de los efertog del acto recurrido resulta procedente 
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como garantia <lei derecho constitucional violado, mientras <lure el juicio 
(articulo 5Q); es decir, que las medidas cautelares revela como necesarias 
para evitar que el accionante, por el hecho de existir un ado administra
tivo, se ve impedido de alegar violacion de derechos constitucionales. De 
ahi que Ia suspension de sus efectos pretenda mantener sin ejecucion el acto 
impugnado, si el juez considera que debe suspenderse dicho acto por la 
presuncion grave de violacion constitucional invocadas en el amparo. 

Por tanto, si se exigiese la misma rigurosidad en Ia sustentacion de Ia 
accion de amparo acumulada que la que se requiere para las otras acciones 
sefialadas (amparo autonomo y recurso de inconstitucionalidad), Ia de 
amparo conjunta resultaria practicamente inutil, pues careceria del espe
cifico sen ti do que tiene: obtener que se suspendan el tiempo los efectos 
de un acto administrativo que podria afectar el derecho constitucional, 
eventual lesion que el juez de! amparo aprecia como presumible". 

Por otra parte, al resolver sobre el caracter cautelar de la accion de 
amparo cuando se intenta conjuntamente con el recurso contencioso-admi
nistrativo de anulacion, la Corte Suprema preciso el ambito de ilos poderes 
suspensivos y no anulatorios de! juez en su decision. En el caso concreto, 
al analizar la sentencia dictada en prim era instancia sefialo: 

29 "Que la Corte Primera de lo Contencioso administrativo no ha de
bido declarar, por via de amparo que el acto de la Comision Nacional de 
Valores demandado en nulidad violo el derecho de defensa de las empresas 
recurrentes, pues con ta! declaratoria confunde el ambito de una accion 
de amparo acumulada al recurso contencioso de anulacion que no permite 
en esa etapa previa de! proceso, pronunciamientos de esa naturaleza que 
envuelven consecuencias anulatorias propias solo de! juicio de nulidad en 
la correspondiente sentencia definitiva y ajena a la accion de amparo 
a cum ulada". 

En efecto, como ya se ha dicho repetidamente, la naturaleza instrumen
tal de una accion de amparo ejercida con base al articulo 5 de Ia Ley Orga
nica de Amparo, esta dirigida a obtener la suspension temporal de! acto 
administrativo impugnado y el juez debe acordarla si los derechos consti
tucionales invocados como conculcados estan fundamentados en un medio 
de prueba (incluso el propio aato administrativo), que lleve al senten
ciador a considerar que existe indicios o presuncion grave de Ia violacion 
o de la amenaza de violacion constitucional alegada, por lo que resulta pro
cedente la suspension de! mismo, mientras dure el juicio". 

3Q "Que la decision de la Corte Primera en Io tocante a la reducci6n 
de los lapsos procesales de! recurso contencioso-administrativo de nulidad, 
inserta en, el dispositivo de! mandamiento de amparo, resulta asimismo 
extrafia a la materia de la accion de amparo ejercida con fundamento en 
el articulo 5 de la Ley Organica de Amparo, la cual debe quedar circuns
crita a la suspension temporal -si se la considera procedente por via de 
amparo-, de los efectos de! acto recurrido en nulidad". 

4Q Que el tribunal a quo erro en el tratamiento y solucion de! juicio de 
amparo, al decidir como "amparo definitivo" ratificar una medida que le 
habia sido solicitado por los accionantes solo como amparo provisional 
consistente en la suspension de la Asamblea de Accionistas del Banco de 
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Venezuela, SAICA, convocada para el Junes 12 de noviembre de 1990 y la 
cual fue acordada por ese 6rgano jurisdiccional el 9 de noviembre de ese 
aiio como medida cautelar innominada, obviando de este modo pronuncia
miento acerca de! petitorio especifico de fondo del amparo, cual era la 
suspension de los efectos de la Resolucion 284-90 de la Comision Nacional 
de Valores" 413, 

Despues de la sentencia antes reseiiada, la doctrina de la Corte 
Suprema y de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo ha 
sido constante en indicar que el amparo acumulado al recurso con
tencioso-administrativo de anulacion es de caracter estrictamente 
cautelar, teniendose que sujetar: 

"al regimen de las medidas cautelares, concretamente a la que en este 
ultimo recurso mas se le asemeja: la suspension de efectos de! acto admi
nistrativo recurrido por ilegalidad, consagrada en el articulo 136 de la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Jus~cia. Es decir: un pronuncia
miento por via de amparo sobre la inconstitucionalid_ad o no de la supuesta 
conducta lesiva, supondria adelantar opinion sobre el fondo de! recurso <lt! 
anulacion contra un acito administrativo que, dotado como se encuentra de 
la Hamada presuncion de legitimidad, invoca como fundamento una norma 
legal en la que la propia decision recurrida afirma que se encuentra pre
vista tanto la infraccion calificada por el Consejo de la Judicatura en el 
caso, como la sancion por ese organismo aplicalia. Pero tal pronundat
miento sobre el fondo de! contencioso de anulacion, intentado conjunta
mente con la accion de amparo, de este vedado a la Corte en esta etapa dcl 
proceso. Asi lo declara la Sala, reiterando en este caso, su propia juris
prudencia (s.S.P-A del 10-7-91, caso: "Tarjetas Banvenez") 414, 

En definitiva, la consideracion del amparo intentado conjuntamen
te con el recurso de nulidad, como una pretension cautelar, general
mente de suspension de efectos del acto recurrido, lo que conduce es 
a admitir dicha suspension en forma expedita sin necesidad de que el 
juez contencioso-administrativo pida informes a la autoridad presunta 
agraviante, ni de que se celebre audiencia constitucional alguna. 

El sistema de proteccion de los derechos constitucionales cuando se 
intenta la accion de amparo conjuntamente con el recurso de nulidad, 
sin embargo, no llega en nuestro pais a la consagracion del efecto 
suspensivo de los recursos, sino a la posibilidad de que en forma ex
pedita e inmediata el juez contencioso-administrativo decrete la sus
pension de efectos. El paso siguiente de avance que debe darse, en todo 
caso es el que se ha consagrado en la Ley 62/1978 de Espana sobre 
proteccion jurisdiccional de los derechos fundamentales, que ha in
vertido la regla del caracter no suspensivo de los recursos de nulidad, 
consagrando, al contrario, que siempre que se invoquen con alguna 

413. Vease en RDP, NQ 47, 1991, pp. 169 a 170. 
414. Caso Maria Gloria Carrillo de Gonzalez, sentencia de 11-2-92 (consultada 

en original). 
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seriedad en los recursos contencioso-administrativos de anulacion, de
rechos fundamentales, la regla es precisamente el caracter suspensivo 
del recurso. 

g. La poSiibilidad de suspension de efectos de actos de 
ef ectos generales 

De acuerdo al articulo 136 de la Ley Organica de la Corte Sul\rema 
de Justicia, la medida de suspension de efectos de los actos adminis
trativos que pueda acordarse judicialmente, esta prevista solo con 
respecto de los actos administrativos de efectos . particulares, ha
biendo sido reiterada y tradicionalmente negada por los tribuna
les contencioso-administrativos respecto de los actos de efectos ge
nerales. Ello sin duda, puede producir situaciones injustas cuando 
se trata de actos de ef ectos generales que, sin embargo, puedan 
afectar directamente la situacion juridico subjetiva de un particu
lar, sin que para ello sea necesario un acto posterior de ejecucion. 
En situaciones de ese tipo podria admitirse la suspension de efec
tos del acto recurrido, siempre, por supuesto, en relacion al recu
rrente, es decir, con efectos inter partes. 

En este sentido debe identificarse una reciente sentencia de la Sala 
Politico-Administrativa de la Corte Suprema de 12-5-92 ( caso Soto 
Luzardo) en la cual la Sala decidio la suspension de efectos de un acto 
administrativo del Consejo de la Judicatura de convocatoria a un 
concurso que habia sido impugnado. En este caso, por supuesto1 la 
suspension de efectos tiene caracter erga omnes mientras dura el jui
cio, y la explicacion de ello es que el acto de convocatoria a un concurso 
en realidad no es un acto de ef ectos general es (co mo erroneamente lo 
calific6 la Corte), sino un acto general de efectos particulares. Como 
tal, conforme al articulo 136 de la Ley Organica de la Corte, sus efectos 
eran suspendibles judicialmente. 

Ahora bien, lo importante de esta sentencia y dejando aparte el 
error conceptual en cuanto a calificar el acto de convocatoria a un con
curso como un "acto general, de ef ectos generales'', es que al conside
rarlo como un acto administrativo de efectos generales y resultado por 
tanto inaplicable el articulo 136 de la Ley Organica de la Corte para 
suspender sus efectos judicialmente, la Sala hizo uso de las facultades 
cautelares previstas en el articulo 585 del C6digo de Procedimiento 
Civil, y suspendi6 los efectos del acto recurrido 415• 

6. LA DECISION DEL RECURSO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO 
DE ANULACION 

A. El contenido de la decision 

El recurso contencioso-administrativo de anulaci6n concluye con 
una determinada decision cuyas caracteristicas peculiares deben tam-

415. Consultada en original. 
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bien precisarse. 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 restablecer la legalidad objetiva lesionada, de
clarandolo nulo o no. Ademas, hemos sefialado que la Ley Organica 
admite que mediante un recurso de anulacion se pueden plantear pre
tensiones de condena a la Administracion y solicitar 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 im
procedencia del mismo; 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 Administracion o el amparo de derechos 
fundamental es. 

a. La inadmisibilidad del recurso 

Ya hemos sefialado que la decision sobre la admisibilidad o no del 
recurso, en todo caso, es una decision que debe adoptar el juez al ini
ciar"e el proceso contellcioso-administrativo. Tai como la Ley Org:4-
nica de la Corte Suprema de Justicia lo regula 411', se trata de una tarea 
encornPndada al juez, en la cual debe utiliza;r sus poderes inquisitivos. 
Sin embargo, una vez admitido el recurso, alguna de las partes intere
sadas que concurrieron al proceso puede oponer una excepci6n de 
inadmisibilidad o cuesti6n previa como las denomina el Codigo de 
Procedimiento Civil 417 , las cuales si el tribunal estima que no deben 
resolverse previamente, debe ser decididas en la sentencia definiti
va 418• Por ello, la sentencia definitiva puede declarar inadmisible el 
recurso. lo cual por supuesto esta intimamente relacionado con el in
cumplimiento de los requisitos procesales del recurso. 

Por tanto, conforme a las excepciones opuestas, el juez puede de
clarar inadmisible el recurso interpuesto, por la ausencia de alguno 
de los requisitos procesales del mismo, ya sea porque el recurrente 
carezca de interes legitimo para recurrir, ya sea porque el acto admi
nistrativo que se impugna no haya causado estado, es decir, porque 
no se haya agotado la via administrativa, o ya sea porque el acto que 
se impugna no sea un acto administrativo o, siendo un acto adminis
trativo, esta definitivamente firme porque no admite recurso, o por
que el lapso para interponerlo se encuentra vencido. 

Por otra parte, debe sefialarse que la declaratoria de inadmisibilidad 
del recurso hace que el acto administrativo subsista sin problemas de 
ilegalidad. Ciertamente, el acto administrativo podria te6ricamente 
ser obieto de un nuevo recurso contencioso administrativo de anula
cion si la admisibilidad fue pronunciada por ejemplo, por falta de 
agotamiento de la via administrativa o por falta de legitimacion activa 

416. Arts. 84, 115, 123, 124 LOCSJ. 
417. Arts. 386 y ss. CPC. 
418. Art. 130 LOCSJ. 
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en el recurrente. Sin embargo, la expiraci6n del termino del recurso 
administrativo que pueda agotar la via administrativa, o la expiraci6n 
<lei lapso <lei mismo recurso de anulaci6n, hacer practicamente iluso
ria, esa nueva impugnaci6n. En todo caso, si la inadmisibilidad ha 
sido dictada por encontrarse agotado el lapso de caducidad <lei re
curso, la interposici6n de un nuevo recurso es imposible. 

Queda a salvo siempre, sin embargo, la posibilidad de la excepci6n 
de ilegalidad por parte del administrado lesionado por el acto admi
nistrativo 419• Esta, sin embargo, tiene que intentarse, como toda ex
cepcion. en un proceso distinto. En el supuesto, por ejemplo, de un 
acto administrativo de liquidacion de impuestos, si este acto queda 
firme, y la Administraci6n intenta el cobro por via judicial ordinaria, 
en ese proceso de cobro, el contribuyente puede alegar la excepcion de 
ilegalidad produciendose una especie de cuestion prejudicial para ante 
los tribunales contenciosos, para la decision de esta ilegalidad. 

b. La improcedencia de f,a impugnaci6n 

La decision del juez contencioso-administrativo, al resolver el re
curso de anulacion, si los requisitos procesales estan cabalmente cum
plidos y ha sido admitido el recurso, puede ser tambien de declaratoria 
sin lugar del recurso, o mas bien, de declaratoria de improcedencia de 
la anulaci6n, porque el acto administrativo que se impugna no tiene 
los vicios de ilegalidad que fueron invocados por el recurrente, o por
que estos vicios no pudieron ser aprobados por este, ni constatados 
por el juez. 

La declaratoria sin lugar del recurso por improcedencia de la im
pugnacion tiene el caracter de cosa juzgada relativa. Por tanto, el 
mismo recurrente, alegando los mismos vicios de ilegalidad, no podria 
intentar un nuevo recurso de anulacion contra el mismo acto admi
nistrativo impugnado anteriormente. 

Sin embargo, teoricamente un nuevo recurso puede ser intentado 
por el mismo recurrente contra el mismo acto, pero invocandose otros 
vicios de ilegalidad. Tambien podria ser intentado un nuevo recurso 
por otro recurrente. Esto teoricamente, pero practicamente la expira
cion del lapso de caducidad para intentar el recurso impide su nueva 
interposici6n. Queda tambien a salvo, en todo caso, la posibilidad de 
la excepci6n de ilegalidad 420• 

c. La anula.ci6n del acto 

Por ultimo, la decision del recurso puede ser tambien, y principal
mente, una declaratoria de nulidad del acto administrativo impug
nado, la cual puede ser total o parcial, limitandose esta ultima a una 
parte individualizada del acto recurrido. 

419. Art. 134 LOCSJ. 
420. Art. 134 LOCSJ. 
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En principio, la decision del juez en materia de anulacion debe 
adoptarse conforme a lo alegado y probado por las partes en el pro
ceso, pudiendo sin embargo el juez, de oficio, considerar vicios de 
orden publico, es decir, de nulidad absoluta 421 , incluso, conforme a 
las pruebas promovidas de oficio por el juez 422• 

Los efectos de la anulacion del acto administrativo por la decision 
del recurso contencioso-administrativo de anulacion pueden ser ana
lizados desde tres angulos diferentes: respecto al mismo acto admi
nistrativo impugnado, respecto a los administrados y respecto a la 
Administracion. 

a'. Efectos de la anulaci6n respecto al acto impugnado: 
ef ectos 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 consecuencias de la anulacion jurisdiccional del acto ad
ministrativo 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 absoluta, los efectos de esa anulacion se extienden en prin
cipio, ex tune, o sea, se extienden hacia el pasado y hacia el f uturo. 
Por tanto la anulacion del acto administrativo 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 derecho estricto, establecidos en el articulo 19 de la Ley Organica 
de Procedimientos Administrativos, y que abarcan los siguientes su
puestos: la incompetencia manifiesta, es decir, burda y evidente; los 
casos en que el objeto del acto sea imposible o constituya en si mismo 
un delito; los casos en que haya falta absoluta y total del procedi
miento 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 
anulabilidad del acto, o nulidad relativa, produciendose los efectos 
de la anulacion solamente hacia el futuro. 

En efecto, cuando lo que se declara anulado es un acto adminis
trativo anulable, los efectos de la anulacion jurisdiccional se extien
den, en principio, ex nunc, es decir, solo hacia el futuro, y los efectos 
producidos por el acto anulado en el pasado permaneceran valida
mente producidos. 

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, determinar "los efectos de su decision en el tiempo". 

421. Art. 87 LOCSJ y Art. 19 LOP A. 
422. Art. 129 LOCSJ. 
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b'. Efectos de la anulaci6n respecto de los administrculos: 
valor erga omnes 

La decision declaratoria de nulidad de un acto administrativo pro
duce efectos erga omnes, absolutos, contrariamente a la regla habi
tual de la autoridad relativa de la cosa juzgada, que limita a las 
partes el efecto de la decision jurisdiccional. Vemos, entonces, la di
f erencia radical entre los ef ectos de la decision que declara sin Ingar 
o improcedente el recurso, de la decision que declara con lugar el re
curso y, por tanto, la nulidad del acto impugnado. Mientras que la 
primera, como hemos visto, tiene valor de cosa juzgada relativa, la 
segunda tiene valor de cosa juzgada absoluta. 

En este sentido la antigua Corte Federal y de Casacion sefialo que 
"el recurso por exceso de poder provoca una decision que favorece y 
perjudica los derechos de tercero en cuanto produce efectos erga 
omnes" 423• Asi, la decision del recurso contencioso-administrativo 
de anulacion, cuando es declaratoria de nulidad del acto impugnado, 
tiene ef ectos contra todos los administrados, aunque no hayan sido 
parte en el recurso intentado y decidido. 

c'. Efectos de la anulaci6n respecto de la Administraci6n: 
obligatoriedad 

En principio, la decision anulando un acto administrativo implica 
para la Administracion la obligacion de tomar las tnedidas necesarias 
para que la anulacion pronunciada sea efectiva. En este sentido, si 
la anulacion es de un acto administrativo nulo, de nulidad ahsoluta, 
la Administracion esta obligada a tomar todas las medidas necesarias 
para hacer desaparecer, en lo posible, los efectos juridicos que aquel 
acto, a pesar de su nulidad, ·haya producido y, por tanto, esta obli
gada a considerar aquel acto nulo como nunca dictado . 

Si se trata de la anulacion de un acto administrativo all.ulable, la 
Administracion 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 implica la decision de anulacion del acto administrativo, aca
rrearia otro vicio de ilegalidad sobre el acto administrativo que la 
desconozca o no la acate. 

En todo caso, debe sefialarse que a los ef ectos de hacer efectiva 
esta obligatoriedad, 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 que, estando obligados a hacerlo, no 
acaten sus ordenes", con lo cual se puede lograr la ejecucion nece
saria de las sentencias. 

423. CFC-SPA 27·1-37, Memoria 1938, Torno I, p. 145. 
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d. La condena. y el amparo 

Por ultimo, debe sefialarse que la decision de anulacion puede estar, 
ademas, acompafiada de una decision de condena a Ia Administra
cion, conforme Io indica el articulo 131 de la Ley Organica de Ia Corte, 
si la pretension de condena se ha planteado en Ia solicitud. 

Los supuestos de pretensiones tendientes al restablecimiento de 
situaciones juridicas subjetivas lesionadas por Ia Admini&tracion 
consecuenciales de Ia anulacion de un acto, surgen por ejemplo, en 
el contencioso funcionarial con motivo de Ia 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 Ia Ley de Carrera Administrativa 
impugnado implica, en Ia mayoria de los casos, el que surjan preten
siones mas alla de las de anulacion. En estos casos, Ia decision que 
se pretende no es solo de anulacion o no del acto administrativo, sino 
en realidad Io que se persigue son satisfacciones a las situaciones 
juridicas subjetivas Iesionadas en las cuales se basa el recurso, lo que 
se produce por la condena al pago de cantidades de dinero, o :t traves 
del restablecimiento de situaciones juridicas subjetivas lesionadas. 

Esta mezcla de pretensiones, por supuesto, tiene particular im
portancia en relacion a Ios ef ectos de la sentencia, pues, Ia decision 
de las pretensiones de condena indudablemente que solo tiene efectos 
inter partes, a pesar de que la decision sobre la anulacion tenga 
ef ectos erg a omnes. 

Por ultimo, debe mencionarse que Ia pretension de anulacion pue
de estar acompafiada tambien de pretensiones de amparo a Ios de
rechos fundamentales, en cuyo caso, la decision de! juez ademas de 
anular el acto que Iesiona el derecho constitucional, puede adoptar 
cualquier decision juridicamente util tendiente a restablecer el dere
cho violado, con lo cual, como ya se ha analizado detenidamente, 
la anulacion se acompafia de 6rdenes judiciales de hacer, de no hacer 
o de deshacer. 



II. LAS DEMANDAS CONTRA LOS ENTES PUBLICOS 

1. CARACTERISTICAS FUNDAMENTALES 

Remos sefialado que el control de la legalidad y legitimidad de los 
actos administrativos corresponde a los 6rganos de la jurisdicci6n 
contencioso-administrativa en su competencia de anulaci6n. Ese con
trol se logra por la interposici6n y decision del recurso contencioso
administrativo de anulaci6n, anteriormente estudiado, lo que da ori
gen al contencioso de los actos administrativos. 

Sin embargo, la labor de la jurisdicci6n contencioso-administrativa 
no se limita a un control de la legalidad y legitimidad de los actos. 
.1dministrativos, sino que tambien se extiende al control de la ilegi
·;imidad de la conducta de la Administraci6n que se manifiPsta por 
los actos materiales, hechos y relaciones juridico-administrativ08. y 
que se realiza por el contencioso-administrativo de las demandas 
contra los entes publicos, denominado tambien, contencioso de los 
derechos. 

Por tanto, tratandose de una demanda en el sentido procesal, el 
demandante debe invocar un derecho subjetivo como fundamento de 
rn acci6n. Este derecho subjetivo puede tener su origen en una situa
ci6n juridica subjetiva lesionada por la actividad administrativa, o 
rn la violaci6n de una situaci6n juridica objetiva o general que de 
111gar a ese derecho subjetivo de reparaci6n. 

Ahora bien, el derecho subjetivo que se alega como fundamento 
j 11ridico de la demanda contencioso-administrativa debe ser origi
n ado o lesionado por la conducta administrativa ilegitima, es decir, 
contraria al orden juridico, por ausencia de un titulo juridico capaz 
de justificarla. En relaci6n a este planteamiento, debemos destacar 
dos aspectos: en primer lugar, se trata de una conducta administra
tiva, es decir, de un ente publico estatal. Esta actividad debe mani
fostarse en hechos juridicos, actos materiales y relaciones juridicas. 
For tanto, en una demanda por responsabilidad administrativa por 
e. emplo, esa responsabilidad debe ser originada por una conducta o 
u 1 hecho imputable a la Administraci6n y no por un acto admi
n strativo. 

En segundo lugar, la conducta administrativa debe ser ilegitima, 
e~ decir, contraria al orden juridico: asi, tan ilegitima es una con
ducta administrativa violatoria de las normas juridicas de caracter 
general como la Constituci6n, las Leyes o los reglamentos y, por tanto, 
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ilegal; como ilegitima tambien es la conducta administrativa viola
toria de normas juridicas de caracter particular, como un contrato 
o un acto juricffco cualquiera. 

Por tanto, siempre que la conducta administrativa carezca de un 
titulo juridico capaz y suficiente para justificarlas. ella sera ilegi
tima y puede ser objeto de una demanda ante los 6rganos de la ju
-risdicci6n contencioso-administra ti va. 

Por ultimo, la demanda solo puedc tener por objeto, o la satisfac
ci6n de! derecho subjetivo que sc alega, o Pl restablecimiento de la 
situaci6n juridica subjetiva lesionada por la conducta administrativa. 

En el primer caso, el juez condenar[t n la Administraci6n al pago 
de la reparaci6n conespondiente; en el segundo caso, el juez resta
blecera la situaci611 juridica subjctiva lesionada, sea por una condena 
o por una restituci<in. 

Por ultimo, debemos observar que, para la satisfacci6n de la pre
tensic)n dcl demandante, este debe akgar no solamente motivos de 
derecho sino tambien puede invocai· razones de hecho. 

En todo caso, turn de las caracteristicas especiales de! contencioso
administrativo de las demamtas frentL• al contcncioso de anulaci6n, 
es que las pretensiones de! demandante, s(,]o puede ser de condena a 
la Administraci6n, y no pueden estar ;11·ompafiadas de pretensiones 
de anulaci<in. En decto si lo que se pretende demandar es la respon
sabilidad de la Aclministraci611, y por ejemplo. esta tiene su origen 
en un acto administrativo, el recurrente para obtener la condena al 
pago de dailos y perjuicios, debe ohtener de! juez la nulidad de! acto 
administrativo que origina el dafio, y esto debe hacerlo mediante el 
recurso de anulacicin v el contencioso de los actos administrativos 
y no por la via de] contenciuso-administrativo de las demandas. 

Lo mismo sucederia en una clemanda por reivindicaci6n, cuando 
la condena a restituir la cosa sea consecuencia de una declaratoria de 
nulidad de! acto aclministrativo que lesiorn) la situaci611 juridica sub
jetiva de! propietario reivindicante, en cuyo caso, la via judicial 
contencioso-administrativa tampoco seria la via de las demandas 
contra !os entes publicos, sino la de! contencioso de Jos actos admi
nistrativos. 

2. EL AMRITO SUBJETIVO DEL C'ONTENCIOSO DE LAS 
DEMANDAS: LOS ENT ES PUBLICOS DEMANDADOS 

Al referirnos al contencioso-aclministrativo de las demandas crmtra 
los entes p(1blicos. hemos utilizado esta expresi6n generica de "8nte" 
pt1blicos" o ''administraci6n" para indicar la parte demandada. Sin 
Pmbargo, no todos los entes publicos pueden ser demandados en via 
contencioso-administrativa. pues le Ley Organica de Ia Corte Supre-

, ma de Justicia limita el ambito subjetivo de! contencioso-adminis
trativo clt> las demandas a algunos cle ellos. 
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En efecto, la competencia basica en materia del contencioso de las 
demandas contra los entes publicos esta determinada ratione perso
nae ·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-Adminis
trativo, a quienes se faculta par~: 

"Conocer las acciones que se propongan contra la RepU,blica, o algun Ins
tituto Aut6nomo o em7Yresa en la cual el Estado tenga participaci6n deci-

. " 1 s1va... . 

Por tanto, todas las acciones que se propongan contra la Republica, 
algun Instituto Aut6nomo o empresa en la cual" el Estado tenga par
ticipaci6n decisiva, corresponden al contencioso-administrativo de las 
demandas contra los entes publicos. Esta enumeraci6n exige, sin em
bargo, alguna precision en la relaci6n al conjunto de sujetos de dere
cho o personas juridicas en el campo del derecho 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 perso
nas juridicas que actuan en el campo del derecho administrativo, 
pueden clasificarse conforme a dos criterios: primero, la integra• 
ci6n 0 no de la persona j uridica en la estructura general del Estado 
( que formen o no parte de la denominada Administraci6n descen
tralizada); y segundo, la forma juridica adoptada por la entidad, 
originaria del derecho publico u originaria del derecho privado 2• 

Como consecuencia de ello, frente a una persona juridica deter
minada, dos son las preguntas que hay que formularse: l esta o no 
integrada la estructura general de la Administracion del Estado y en 
que forma? Es decir, leS una persona juridica estatal o no estatal?; 
y l que forma juridica reviste la entidad? 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 
qne podran contribuir a construir, en el caso concreto, las modalida
<les de SU regimen juridico Y determinar las preponderancias que 
pueda haber del derecho publico o del derecho privado. De resto, en 
nuestro criteria, no tiene mayor sentido que se intente encasillar los 
~ujetos de derecho dentro de las nociones persona publica o persona 
privada, pues ello, en definitiva, no aporta nada desde el punto de 
vista del derecho positivo, salvo que se confunda -como es frecuen-

1. Art. 42, Ord. 15; 128, Ord. 2; y 185, Ord. 6 LOCSJ. 
2. V ease Allan R. Brewer-Carias "La distinci6n entre las personas publicas 

y las personas privadas y el sentido actual de la clasificaci6n de los suje
tos de derecho", en Revista Argentina de Derecho Administrativo, NQ 17, 
Buenos Aires, 1977, pp. 15-29; y en Revis ta de la Facultad de1 Derecho, 
UCV, N9 57, Caracas, 1976, pp. 115-135. 
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te- persona 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 sefialados: 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 clasificaci6n de lo'8 sujetos de derecho 

a'. La distinci6n entre personas juridicas de derecho 
publico 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, di:' los 
l\Iunicipios y demds personag juridicas de derecho publico podran 
celebrar contrato alguno con ellos, ni por si ni por interpuesta per
sona ni en representaci6n de otro salvo las excepciones que establez
can las !eyes". No hay duda, el Constituyente, en esta norma ha aten
dido a la forma del suj eto de derecho -persona de derecho publico
para establecer la incompatibilidad. 

En este mismo sentido el propio C6digo Civil, el enumerar las 
personas juridicas, luego de identificar las personas politico terri
toriales 3 y mencionar a las iglesias y a las Universidades 4 hace re
ferencia a que tambien son personas juridicas "todos los seres o 
cuerpos morales de car<icter pU,blico" 5 ; 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, corpora
ciones y fundaciones licitas de car<icter privado", cuya personalidad 
se adquiere mediante la protocolizaci6n de su acta constitutiva en la 
Oficina Subalterna respectiva. La distinci6n entre personas juridicas 
de derecho publico y personas juridicas de derecho privado, en nues
tro criterio, resulta entonces evidente del propio articulo 19 del 
C6digo Civil, y entre otros elementos de distinci6n esta el dato de 
la adquisici6n de la personalidad: en las personas juridicas de dere
cho publico generalmente es ex lege o en virtud de la Constituci6n, 
en cambio, en las personas juridicas de derecho privado es en virtud 
cle la protocolizaci6n o registro de su acta constitutiva. 

Conforme a esta misma orientaci6n, estimamos que cuando algunas 
Jeves se refieren a "personas morales de caracter publico", tal como 
lo hace la Ley de Abogados para hacer obligatoria la retasa nara 
quienes las representen en juicio 6 , en realidad se refieren a personas 

3. Art. 19, Ord. 1 Q CC. 
4. Art. 19, Ord. 29 CC. 
5. Art. 19, Ord. 2Q CC. 
6. Art. 26. 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO VII 469 

juridicas de derecho publico, es decir, con forma juridica de derecho 
publico, por los que los representantes de una empresa del Estado, 
constituida como sociedad an6nima. en nuestro criterio, no estarian 
incluidos en la retasa obligatoria de honorarios a que se refiere 
esa norma. 

Por ultimo debe sefialarse que las Leyes Organicas de Credito Pu
bclio y de Regimen Presupuestario del 30 de julio de 1976, han uti
lizado la frase "personas de derecho publico" 7, en el mismo sentido 
ya apuntado. 

Ahora bien, tomando este criterio de la forma juridica adoptada: 
formas originarias del derecho publico o formas originarias de dere
cho privado, resultan dos tipos de personas juridicas: personas juri
dicas de derecho publico y personas juridicas de derecho privado. 
Son personas juridicas de derecho publico, aquellas que han 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 establecimientos publicos corporativos, los estable
cimientos publicos institucionales -institutos aut6nomos- y los 
ei;;tablecimientos publicos asociativos) o en virtud de una Ley por 
arto de particulares (coma algunos establecimientos publicos corpo
rativos - colegios profesionales) o por acto del Ejecutivo Nacional 
( como las Universidades N acionales). 

En cambio las personas juridicas de derecho privado, serian las 
sociedades mercantiles, las asociaciones civiles y las Fundaciones. 

b'. La distincion entre las person.as estatales 
y las personas no estatales 

Por otra parte, la propia Constituci6n, al establecer, en otra nor
ma otra incompatibilidad pero de orden electoral, ha atendido, mas 
que a la forma juridica del ente, a su integraci6n o no a la estructura 
general del Estado que se manifiesta por la participaci6n patrimo
nial de este. Tal es el caso de la incompatibilidad que tienen para ser 
Senadores o Diputados, "los funcionarios o empleados nacionales, 
estatales o municipales, de institutos aut6nomos o de empresas en 
las cuales el Esta.do tenga participaci6n decisiva" 8 • En este mismo 
sentido, cuando la Constituci6n define al ambito del ejercicio del 
control del Congreso sabre los entes juridicos, lo define bajo el angulo 
patrimonial: entes en los cuales tenga interes la Republica 9 y que, 
en definitiva, generalmente integran la estructura organizativa del 
Estado. 

Por otra parte, en el orden legal, el derecho positivo ha adoptado 
en muchos casos, el criteria de distinci6n entre personas estatales y 

7. Art. 2, Ord. lQ y Art. 3, respectivarnente. 
8. Art. 140, Ord. 39 
9. Art. 230. 
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no estatales para una determinada regulaci6n, sin atender a su di
versa forma juridica. Tal es el caso de la Ley que establece el regiMen 
para Ia conciliaci6n, compensaci6n y pagos de deudas entre orga
nismo~ gubernamentales y entre estos y los Estaclos o los Munic1pios 
de 1° de septiembre de 1975. 

En dicha Ley, "organismos gubernamentales" equivale a lo que 
ahi hemos denominado personas estatales, pues se identifican por su 
integraci6n a la organizaci6n general del Estado 10, independiente
mente de su forma juridica, por lo que se incluyen indistintamente 
a Ia Republica, Ios institutos aut6nomos, las empresas del Estado y 
las Fundaciones creadas por el Estado, por ejemplo. 

En este mismo sentido, otras leyes han utilizado el mismo criterio 
de distinci6n entre sujetos de derecho, basado en su integraci6n o no 
a la estructura general de la organizaci6n del Estado. Esto lo ha 
hecho la Ley de remisi6n, reconversion 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 denominan "organismos 
o entidades de caracter publico'', se incluye, independientemente de 
su forma juridica, a la Republica, los institutos aut6nomos, las em
presas del Estado y cualesquiera otra persona iuridica integrarla 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 esta
tales y no estatales segun su integraci6n o no al Sector Publico, y 
basicamente segun criterios presupuestarios u, y Ia misma di::tirici6n 

10. G.O., N° 30.800 de 20-9-75. De acuerdo al articulo 1°, se entiende por or
ganismos gubernamentales a los efectos de esta Ley: 

"1. Los 6rganos de Poder Nacional y los lnstitutos Aut6nomos; 
2. Las sociedades en las cuales la Republica, y los Institutos Aut6no

mos tengan participaci6n mayor de cincuenta por ciento de! capital 
social y las fundaciones dirig:idas por ellos; 

3. Las empresas en las cuales las sociedades y fundaciones a que se 
refiere el ordinal anterior tengan participac16n mayor del cincuenta 
por den to de su capital social y las fundaciones dirigidas por ellos; 

4. Los Fondos y Patrimonios separados que se crearen de conformi
dad con la Ley". 

11. Gaceta 0 ficial, N° 30.448 de 15-6-7 4. Su articulo 10 dispone: 
"La presente ley tiene por objeto establecer ilas condiciones med;ante las 

cuales se efectuara la reconversion de la deuda agraria campesina en los 
casos en que los acreedores sean personas naturales o juridicas de caracter 
privado: y la remisi6n de la deuda agraria sean personas naturales o juri
dicas de caracter privado; y la remisi6n de Ia deuda agraria campesina 
y la consolidaci6n de la deuda agraria empresarial en los casos en que Ios 
acreedores sean el Estado, sus organismos de credito agricola o pecuario, 
Ios bancos de! Estado o aque!los en los cuales tenga hasta un 50 por ciento 
de su capital. las corporaciones, las empresas agroindustriales con mayo
ria de capital de! Estado o cualesqmera otros organismos o entidades de 
caracter public'O entre cuyas funciones este Ia de tender financieramente 
a la producci6n agricola o pecuaria". 

12. Gaceta Oficial, NQ 1.893 Extra., de 15-7-76. En ta! sentido, el articulo 19 
de dicha Ley Organica, establece fo siguiente: 
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se establece en la Ley Organica de Credito Publico de 1976 13• En 
estas dos leyes sin duda, entre las personas juridicas estatales, que 
integran el sector publico, se incluyen las personas politico-territo
riales, los Institutos Aut6nomos, las empresas del Estado y las Fun
daciones creadas por el Estado, independientemente de la forma ju
ridica que revistan. Debe destacarse, adem:is, que cuando el ordinal 
39 del articulo l 9 de la Ley Organica de Regimen Presupuestario y el 
ordinal 1° del articulo 2° de la Ley Organica de Credito Publico utili
zan la expresi6n "personas de derecho publico'', lo hacen en el sentido 
sefialado anteriormente 14• 

"Articulo lQ La presente Ley establece Ios princ1p10s y normas basicos 
que regiran el proceso presupuestario de los organismos del Sector Publico, 
sin perjuicio de las atribuciones que, sobre control externo, la Constituci6n 
y las !eyes confieren a Ios 6rganos de la, funci6n contralora. 

Estan sujetos a las disposiciones de la presente Ley: 
1. El Poder N acional. 
2. Los Estados y Ios Municipios. 
3. Los Institutos Aut6nomos, Ios servicios aut6nomos sin personalidad 

juridica y demas personas de derecho publico en las que los orga
nismos antes mencionados tengan participaci6n. 

4. Las sociedades en las cuales el Pod er N acional y demas person as 
a que se refiere el presente articulo tengan participaci6n igual o 
mayor al cincuenta por ciento ( 50 % ) deJ capital social. Quedaran 
comprendidas, ademas, las sociedadPs de propiedad totalmente .estatal. 
cuya funci6n, a traves de Ia posesi6n de acciones de otras socieda
des, sea coordinar Ia gesti6n empresarial publica de un sector de la 
economia nacional. 

5. Las sociedades en las cuales las personas a que se refiere el ordinal 
anterior tengan participaci6n igual o mayor al cincienta por ciento 
(50 %) . 

6. Las fundaciones constituidas y dirigidas por alguna de las personas 
referidas en el presente articulo, o aquellas de cuya gesti6n pudicra 
derivarse compromisos financieros para esas personas". 

13. Gaceta Oficial, N° 1.893 Extra. de 30-7-76. EI articulo 29 de dicha Ley 
establece Io siguiente: 

"Articl.:llo 2Q Estan sujetos a las disposiciones de la presente Ley: 
1. La Republica, Ios Estados, las Municipalidades, Ios Institutos Aut6-

nomos y demas personas de derecho publico; 
2. ,Las sociedades en las cu ales Ia Republica y demas personas a que se 

refiere el presente articulo 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 participaci6n 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 personas". 

14. Por ultimo, y dentro de este analisis de! derecho positivo en torno a la dis
tinci6n entre personas 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 del Estado de 28 de agosto 
de 1969 (vease en Gaceta Oficial, NQ 29.008 de 29 de agosto de 1969). El 
Reglamento de esta Ley dictado por Decreto NQ 1.542, de 27 de abril de 1976 
(vease en Gaceta Oficial, N9 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 pre
vista en la Ley, se entiende por: 
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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 dentro de la estruc
tura organizativa general de! Estado (su Administraci6n Publica, 
Central o Descentralizada), es decir, las siguientes: En primer lugar, 
las personas politfro-territoriales (Republica, Estados Federados, Mu
nicipalidades) con forma juridica de derecho publico y con un regi
men preponderantemente de derecho publico. 

En segundo lugar, los establrcimientos publicos, es decir, personas 
juridicas creadas por el Estado mediante Ley o en virtud de una 
Ley, con una forma juridica de derecho publico, y un regimen juri
dico preponderantemente de derecho publico. Entre estos se destacan 
algunos rstablecimirntos publicos corporativos ( Universidades Na
cionales) que tienen un fuerte regimen de derecho publico pero una 
relativamente amplia autonomia funcional; los establecimientoR pu
blicos institucionales (los Institutos Aut6nomos) que tambien tienen 
nn fuerte regimen de derecho publico y una debil auton0mia en virtud 
de la sujeci6n al control de tutela; y los establec1"miento.'( publico:; 
asociatfoos creados por Ley con forma j uridica de sociedad an6nima 
(Banco Central de Venezuela o Banco Industrial tje Venez1iel2) con 
fuerte regimen de derecho publico y donde el control de tuteh se ha 
revestido de la forma juridica de control accionario por parte de la 
Administraci6n Central, lo que !es da una relativamente mayor auto
nomia que los anteriores. 

En tercer lugar, las rmpresas del Estado, es decir, las oociedades 
mercantiles de capital publico (aportado por la Administraci6n Cen
tral o por entes de la Administraci6n descentralizada) y cuya forma 
juridica, por tanto, es originaria de! derecho privado, con un regimen 
preponderantemente de derecho privado y la sujeci6n al Estado ba
sicamente a traves del control accionario, lo que les da una relativa
mente amplia autonomia de acci6n. 

Institutos A ut6nomos: Todos aquellos organismos calificados y consti
tuidos como tales por fa ley que los crea. 

Empresas de! Estado: Todas las sociedades, cualquiera sea su natura
leza o forma de constituci6n, en las que el Estado, por si mismo o a traves 
de organismos publicos 0 privados dependientes de el, tenga participaci6n 
mayoritaria en su capital. 

Organismos de Desarrollo Econ6mico de! Estado: Cualquier otro ente 
de derecho publico creado por el Estado a esos fines, que tenga persona!i
dad juridica propia. 

Tanto en la Ley de representaci6n de los trabajadores en los institutos 
aut6nomos, empresas y organismos de desarrollo del 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 cariicter 
estatal ("del Estado,)" es decir, integrados a la estructura organizativa 
general del Sector Publico. La referencia a la forma juridica solo estii res
pecto de las personas de derecho publico en el tercer aparte. 
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En cuarto lugar, las personas juridicas con forrna de derecho prir 
vad-0 constituidas 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 
f undacionales. 

En cambio, son personas juridicas no estataJes las que no estan 
integradas en la estructura organizativa general del Estado, es decir, 
ni en su Administraci6n Central ni Descentralizada, y serian las si
guentes : Por una parte las persono.s juridicas creadas por particula
res y que permanecen bajo el control de estos, bajo las formas ori
ginarias del derecho privado y no sometidas al control de tutela ni 
accionario del Estado, aun cuando si al control publico o econ6mico 
de orden general. En este grupo estarian, inclusive, aquellas socie
dades mercantiles en las cuales el Estado tenga una participaci6n 
minoritaria. 

Por otra parte, las personas juridicas integradas por los particu
lares bajo la forma juridica de derecho publico como los establ.eci
mientos publicos corporativos de caracter profesional ( Colegios Pro
f esionales), sometidos a un regimen preponderante de derecho pu
blico, pero con una autonomia completa frente al Estado pUPS no 
estan sometidos a un control de tutela alguno. 

b. Las personas juridico-estatales politico-territoriales 

Ahora bien, conforme a lo antes seiialado y teniendo en cuenta el 
sistema de distribuci6n vertical del Poder Publico en la Constituci6n 
~n tres niveles (nacional, estadal y municipal), en el sistema cons
titucional venezolano, se distinguen tres personas juridico-estatales 
jJolitico-territoriales: la Republica, los Estados y los Municipios. 

Sin embargo, no todas las demandas contra esas personas juridico 
E·statales de caracter politico-territorial, caen bajo la competencia 
cle la jurisdicci6n contencioso-administrativa. En principio, como se 
\era, solo las demandas contra la Republica competen a la jurisdic
ci6n contencioso-administrativa; y en cambio, corresponden a los 
t ·ibunales ordinarios el conocimiento de las demandas contra los 
E'stados y los 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 personas juridico-estatales de caracter no territorial, 
q1 e conforma la denominada administraci6n descentralizada funcio
nHlmente, compuesta por entes con forma de derecho publico y con 
fo "ma de derecho privado 16• 

15. Art. 133 LOCSJ. 
16. Vease CAP., lnforme sabre la Reforma de la Administracion Publica Na

cional, cit., Vol. I, pp. 307 y ss.; Allan R. Brewer-Carias, El Regimen Ju,. 
ridico de laa Empresas ?Ublicas en Venezuela, Caracas, 1981, pp. 35 y ss. 
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a'. Las formas juridicas de derecho publico: 
los establecimientos publicos 

Dentro de la categoria de establecimientos publicos se distinguen 
los establecimientos p(iblicos institucionales, los establecimientos pu
blicos corporativos y los establecimientos publicos asociativos. Tndo& 
ellos tienen como rasgo comun, la presencia de una personalidad juri
dica de derecho publico y de un patrimonio aut6nomo distinto e in
dependientemente del Fisco N acional. La creaci6n de los mismos es 
de la reserva legal y es precisamente por ley o en virtud de la ley 
que obtienen personalidad juridica de derecho publico. 

Es de hacer notar que comunmente muchos de estos organismos 
son denominados impropiamente Institutos Aut6nomos, aun cuando 
un analisis mas detenido de la naturaleza de los mismos permite esta
blecer categorias dentro de ellos, en base a los fines que persiguen 
y al regimen juridico de que estan dotados. 

a". Los establecimientos publicos institucionales 

Esta figura corresponde a los institutos aut6nomos, y su origen 
radica en la necesidad de separar ciertas funciones de la administra
ci6n central, que se cumplen con mayor propiedad dentro de un regi
men juridico que les permita una mayor flexibilidad en el manejo de 
su patrimonio y en su capacidad negocial. 

La Constituci6n Nacional en su articulo 230 establece varias notas 
fundamentales para definir el Instituto Autonomo en Venezuela: a) 
Su creacion mediante ley formal. b) Su organizaci6n con arreglo a 
lo dispuesto en la Ley Organica que sobre institutos aut6nomos de 
bera dictarse y a la cual deben adaptarse todos los institutos aut6-
nomos, y mientras ello no se realice, a lo disupesto en la Ley Organica 
de la Hacienda Publica N acional; y c) Los lnstitutos Autonomos 
quedan sometidos al control posterior del Congreso en la forma que 
el legislador 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 dife
rentes formas de control. 

E::-:tos organismos no pueden concebirse sino como formanclo pane 
de! Estado para atender a una de sus funciones, y por tanto, se con
sideran 6rganos de la Administraci6n Publica Nacional. En clefini
tiva son personas de derecho publico estatales, sujetas a control 1le 
t11tela. 

De acuerdo a 11-1 referida norma constitucional, entonces, se puede 
definir a los Institµtos Aut6nomos como entes del derecho publico 
creado por ley, con patrimonio propit> e independiente del Fisco Na-
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cional, dotados de personalidad juridica y sometidos a la tutela del 
Estado 17• 

Desde el punto de vista de las actividades que realizan los Institutos 
Autonomos se podria tratar de identificar a los mismos en razon de 
la materia. Sin embargo, este criterio no es valido en nuestro pais 
debido a la excesiva variedad de tareas y cometidos que tienen asig
nados estos entes. En efecto, existen Institutos Autonomos que rea
lizan actividades industriales y comerciales; otros en cambio tienen 
asignada la prestacion de servicios publicos o la realizacion de tareas 
der investigacion, de ejecucion de obras, de desarrollo social, de fo
mento a la educacion y a la cultura: de desarrollo regional; de finan
ciamiento y promocion de la actividad economica privada y de nu
merosas funciones de las mas diversas indoles .. 

Por otra parte, la terminologia que se ha utilizado para designar 
a los Institutos Autonomos es sumamente variada: lnstitutos, Ad
ministraciones, Ban<!os, Circulos, Cajas, Consejos, Patronatos, Cor
poraciones, 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 carac
teriza por la presencia de un sustrat9 personal que da a estos entes 
un caracter diferente al de simples dependencias administrativas 
descentralizadas. En efecto, la naturaleza de los fines que persiguen 
estos entes exige que los mismos no solo 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, 
per una parte, a las Universidades Nacionales Autonomas 18 y, pot la 
otra, a los Colegios profesionales y a las Academias N acionales. Con 
respecto a las primeras, la Ley de Universidades establece, que "la 
Universidad es fundamentalmente una comunidad de intereses espi
rituales que reline a profesores y estudiantes en la tarea de buscar 
la verdad y afianzar los valores trascendentales del hombre" 19• Estos 
establecimeintos 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 
.itribuido al Consejo Nacional de Universidades 20 • 

El segundo tipo de establecimiento publico corporativo, caracte
rizado por la existencia de un sustrato personal o corporaci6n de in-

17. Cfr. CAP., Informe sobre la Reforma de la Administraci6n Publica Nacio
nal, cit., Vol. I, p. 309. Vease Jesus Caballero Ortiz, Los Institutos Aut6-
nomos, Caracas, 1985. 

18. Articulo 19 del C6digo Civil. 
19. Articulo 19 de la Ley de Universidades de 8-9-70 en G.O., N9 1.429 Extr. 

de 8-9-70. 
2). Articulo 20 de la Ley de Universidades. 
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tereses de ti po cientifico o prof esional, esta constituido por las Aca
demias Nacionales y los Colegios profesionales, los cuales estan dota
dos de personalidad juridica de derecho publico por virtud de la Ley 
que los regula. Los Colegios profesionales, que son el ejemplo mas 
acabado de establecimiento publico corporativo, no estan sometidos 
a control de tutela y disfrutan de facultades de recaudaci6n de cuotas 
obligatorias con respecto a sus miembros, lo que les confiere una total 
independencia 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 constitu
yen personas de derecho publico no estatales. 

c". Los establecimientos pU,blicos 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 persona 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 administra
tiva y a un regimen juridico especial que no acepta la participaci6n 
del capital privado en su funcionamiento. 

El caracter intermedio de estos entes, con caracteristicas que los 
acercan tanto a las empresas del Estado, como a los lnstitutos Aut6-
11omos, hace que tengan un regimen juridico particular para cada 
uno de ellos, que aparece definido en los diferentes estatutos jurldicos 
que los crean. Asi, por ejemplo, el Banco Central de Venezuela, a 
pesar de que antes de la reforma de 197f. admitia la participaci6n 
privada en la constituci6n de su capital, no podia aceptar un numero 
de acciones privadas que representara mas del 50 por ciento de su 
capital social 22• En cambio, con respecto al Banco de los Trabajado
res, se contemplaba en la Ley que lo cre6, que las acciones detentadas 
por el Estado serian adquiridas progresivamente por los trabajadores, 
hasta llegar a una sustituci6n total 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 

21. La Ley de Abogados, por ejemplo, establece la obligaci6n de los afiliados de 
cancelar las cuotas al Colegio respectivo. 

22. Articulos 69 y 99 de la Ley del Banco Central de Venezuela de 5-12-60 en 
G.O., N9 655 Extr. de 14-12-60. 

23. Articulo 13 de la Ley del Banco de los Trabaadores de 11-6-66 en G.O., 
N9 1.023 Extr. de 11-6-66. 
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tipicamente es ta tales por ref erirse al mantenimiento del equilibrio 
financiero del pais, lo que llev6 a que en muchos paises, la participa
ci6n privada desapareciera, sin que sufriera alteraci6n la gesti6n 
que realiza el Banco Central. 

Por lo que respecta al Banco de los Trabajadores, por ejemplo: la 
participaci6n estatal Q_odia perfectamente desaparecer sin que ello 
impidiera la consecuci6n de los fines particulares que perseguia este 
organismo. 

b'. Las f <>rmas juridicas de derecho privado 

Una de las caracteristicas que define mejor el cambio en la con-
1~epci6n de los fines del Estado, viene dada por la utilizaci6n de for
mas juridicas que en el Estado abstencionista estaban reservadas 
a la iniciativa privada. En efecto, no es sino a partir del presente 
.>iglo cuando la Administraci6n comienza a realizar cometidos esta-
1 ales utilizando para ello figuras propias del derecho privado: em
J>resas mercantiles, asociaciones civiles y fundaciones. 

a". Las sociedades mercantiles de capital publico 
(Empresas del Estado) 

La actividad administrativa de gesti6n econ6mica encontr6 en las 
empresas mercantiles su forma de expresi6n mas acabada. En vh-tud 
de ella, el Estado se someti6 a un regimen juridico de derecho pri
vado y se coloc6 en las mismas condiciones juridicas que los 'Particu
lares. Esta circunstancia no impidi6 por lo demas, que el Estado pu
diera realizar actividades en condiciones de monopolio, en virtud de 
lE·y, como consecuencia de la nacionalizaci6n. 

Las sociedades mercantiles de capital publico, comunmente deno
minadas empresas del Esta.do, se constituyen y funcionan conforme 
a, procedimiento y al regimen juridico establecido en el C6digo de 
Comercio. 

Aparte de este regimen, en la actualidad no existe un cuerpo de 
nnrmas particulares que sean aplicables a las empresas del Estado, 
aparte de la disposici6n constitucional en virtud de la cual la activi
dad 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 algunos1 afios, determinados requisitos como es el de la 
ai:robaci6n parlamentaria, para la adquisici6n o enajenaci6n de ac
ciones por parte del Estado, de un Instituto Aut6nomo o de una em
presa o sociedad en la que el Estado tenga la mayoria de las acciones 
o Lma participaci6n decisiva 25 • Ademas, en la Ley Organica de Cre
dito Publico, de fecha 30 de julio de 1976, se preve que las empresas 

24 Articulo 230. 
25 Por ejemplo, articulo 12 de la Ley de Presupuesto para el Ejercicio Fiscal, 

1979. 
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del Estado, al igual que las funciones del interes publico, quedan 
sujetas a un regimen bastante similar al establecicto en esa Ley para 
los Institutos o Establecimientos Aut6nomos ~". 

Dentro de las empresas del Estado cabe distinguir las empresas de 
capital totalmente publico de las de capital mixto. En el primer casu, 
se trata de sociedades mercantiles cuyas acciones son de propiedad 
exclusiva del Estado, es decir, en las que este posee el 100 por ciento 
de las acciones. En las empresas de! Estado de capital mixto l"e dis
tinguen aquellas en las cuales este posee el 30 por ciento () mas de! 
capital, consideradas tambien empresas de! Estado, de aquellas en 
las cuales posee entre el 30 y el 49 por ciento de! capital social, deno
minadas Empresas Mixtas, lo cual le permite intervenir, al sector 
publico, en las decisiones fundamentales de la sociedad conforme al 
articulo 280 del C6digo de Comercio. 

Aparte de estos dos tipos de empresas, el Estado tiene participa
ci6n minoritaria en numerosas empresas mercantiles inferior al 29 
por ciento de! capital social las cuales conservan el caracter privado, 
dado que el Estado no tiene, con respecto a ellas, la posibilidad de 
condicionar la actividad de las mismas. 

Por otra parte, entre las empresas del Estado, se <listinguen aque
llas creadas por este directamente, de las constituidas por un Institu
to Aut6nomo o empresa del Estado, aun cuando esta diferenciaci6n 
no tiene consecuencias en cuanto al regimen j uridico aplicable. 

Por ultimo, dentro de las empresas <lei Estado cabe distinguir 
aquellas· en las cuales el Estado o un ente de derecho publico parti
cipan como unico accionista, de aquellas en las cuales participan 
varios entes estatales. En tal sentido, hasta 1975, las sociedades mer
cantiles del Estado se constituyen, siempre, con la participaci6n ac
cionaria de la Republica y de un Instituto Aut6nomo, de varios ins
titutos aut6nomos, o de uno de estos y otra empresa de! Estado. 
Tenia que ser asi, debido a la limitaci6n de! C6digo Civil y de! C6digo 
de Comercio, al considerar la "sociedad" como un contrato en el cual, 
por supuesto, deben intervenir dos o mas personas. Solo ha sido 
motivo de la promulgaci6n de la Ley que reserva al Estado la Indus
tria y el Comercio de los Hidrocarburos, de 1975, cuando se ha auto
rizado, legalmente; la constituci6n de las empresas petroleras nacio
nalizadas con un solo accionista o la transformaci6n del instituto 
aut6nomo Corporaci6n Venezolana de! Petr6leo en sociedad an6nima 
de un solo accionista: la Republica o Petr6leos de Venezuela, C. A. 
lgual posibilidad legal se previ6 en las !eyes de transformaci6n, en 
sociedad an6nima, dictadas en 1977, 1978, de! Instituto Venezolano 
de Petroquimica, y de la Linea Aeropostal Venezolana 27 • 

26. Articulo 50 y siguientes de la Ley Organica de Credito Publico en G.O., 
NQ 1.893 Extr. de 30-7-76. 

27. Con motivo de la promulgaci6n de la Ley que reserva al Estado la indus
tria y el comercio de las hidrocarburos en agosto de 1975, se dispuso la 
transformaci6n de la CVP en sociedad an6nima lo cual se hizo por Decreto 
N9 1.127 de! 2-9-75 en Gaceta Oficial, N9 30.864 de! 5-12-75, con Petr6leos 
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b". LCU3 CU3ociaciones cfriles del Estado 

Las consideraciones anteriores son tambien aplicables con respecto 
a las asociaciones civiles en las que el Estado tiene una participaci6n 
<lecisiva. La regulaci6n de las mismas esta contenida en el C6digo 
,:_::ivil, pero en todo caso, es una de las normas juridicas de que se vale 
(•J Estado para descentralizar sus actividades. 

En nuestro pais, la forma societaria publica se ha reservado para 
hi realizaci6n de cometidos de interes general en diversos sectores. 
En el campo agricola, el Consejo de Bienestar Rural y los Fondos 
c e Desarrollo Algodonero, Fruticola y de! Ajonjoli, constituyen casos 
rn los que la acci6n estatal se realiza por intermedio de Asociaciones 
Civiles 2'. Ademas, en el campo educativo a traves del Instituto Na
cional de Cooperaci6n Educativa (INCE) se han establecido dos 
asociaciones civiles: el Instiuto de Adiestramiento Petrolero y Petro
quimico (INAPET) y el Instituto de Capacitaci6n Turistica (IN
CA TUR). Asimismo, en el cam po minero se han constituido como 
asociaciones civiles el Fondo de Desarrollo Diamantifero de! Estado 
E o1ivar y el Fondo de Desarrollo Aurifero del Estado Bolivar. En 
e;:;tos casos, se escogi6 esta categoria juridica para permitir la parti
c paci6n privada en la gesti6n de estos organismos, pero el Estado se 
reserv6 la orientaci6n de los mismos, conforme a las exigencias del 
interes publico. 

c". Las fundaciones drl Estado 

Las fundaciones no son personas juridicas de tipo asociativo, sino 
uniYersalidades de bienes dotadas de personalidad juridica para rum
p ir cometidos de beneficio colectivo 2''. Basta 1984, la fundaci6n del 
E3tado era la "constituida y dirigida" por entes estatales. En estos 
C[ sos, la constituci6n de las fundaciones del Estado era ordenada por 
lo general mediante un decreto presidencial, pero la personeria juri
dica se la otorgaba previo el cumplimiento de las formalidades de 
registro, conforme a las disposiciones del C6digo Civil :w. 

A partir del Decreto Ley N<? 401 de 14 de diciembre de 1984, me
di rnte el cual se dictaron las "N ormas sob re las Fundaciones, Aso-

de Venezuela, S.A. como unica accionista. Luego, mediante Ley de! 9-7-77, 
se dispuso la conversion de! Instituto Venezolano de Petroquimica en So
ciedad Anonima (Gaceta Oficzal, N° 31.278 de! 18-7-77), Io cual se hizo 
por Decreto N° 2.454 de! 22-11-77 en Gaceta Oficwl, N° 31.369 de! 25-11-77 
convirtiendose en Petroquimica de Venezuela, S.A. (PEQUIVEN), con l~ 
Republica como unica accionista y, posteriormente, con Petroleos de Vene
zuela S.A. como unica accionista. En cuanto a Ia Linea Aeropostal Vene
zolana, mediante Ley de'. 28-8-78 se autorizo su conversion en Sociedad 
Anonima, en Gaceta Oficial, N° 2.303 Extr. del 1-9-78, Io cual se hizo con 
Ia Republica como unica accionista. 

28. Vease CAP., lnforme sabre la Reforma de la Administraci6n Publica Na
cional, cit., Vol. I, p. 299. 

29. Articulo 19 de! C6digo Civil. 
30. v ease Allan R. Brewer-Carias, "Las Fundaciones y SU control por el Es

tado", Revista de Derecho Publico, NQ 17, Caracas, 1984, pp. 5 a 18. 
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ciaciones y Sociedades Civiles de! Estado y control de los aportes pu
blicos a las instituciones privadas similares" :it, la noci6n de funda
ci6n de! Estado se destina a las fundaciones "creadas" o "constitui
das" por entes publicos estatales exclusivamente; por lo que si en la 
constituci6n de una fundaci6n han participado particulares o perso ... 
nas juridicas privadas, ademas de Jos entes publicos, no podria cali
ficarse a la fundaci6n como "de! Estado". 

* * * 

Ahora bien, en relaci6n a la competencia de la jurisdicci6n conten
cioso-administrativa para conocer de las demandas contra los entes 
publicos, esta se reserva en el campo de las personas juridico-estatales 
no territoriales a los institutos aut6nomas nae?° on ales ( establecimien
tos pub!icos institucionales) y las empresas de! Estado nacionales es 
decir, creadas y dirigidas directa o indirectamente por la Republica. 

B. Las demandas contra personas juridicas de derecho publico 
territoriales: la Republica 

En efecto, de acuerdo a la clasificaci6n 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 ju
risdicci6n contencioso-administrativa, a traves del proceso conten
cioso de las demandas, el conocimiento de torlas las acciones que se 
intenten contra la Republica, como persona juridica territorial por 
excelencia, como consecuencia de la conducta que le sea imputada, 
desarrollada por todos sus 6rganos y particularmente, por los 6rga
nos legislativos (Camaras Legislativas), por los 6rganos judiciales 
(Tribunales), por los 6rganos de la Administraci6n Publica Centra
lizada (Ministerios, Oficinas Presidenciales, Procuraduria General de 
la Republica y todos sus 6rganos desconcentrados) y por los 6rganos 
administrativos con autonomia funcional ( Contraloria General de la 
Republica, Fiscalia General de la Republica, Consejo de la Judica
tura, Consejo Supremo Electoral). 

En cambio las demandas contra las otras dos categorias de personas 
juridicas de derecho publico territoriales, los Estados y los Munici
pios, no corresponden a la jurisdicci6n contencioso-administrativa, 
sino que por expresa disposici6n de la Ley Organica de la Corte Su
prema de Justicia, su conocimiento corresponde en primera instancia 
a la jurisdicci6n ordinaria · 1 ~, y solo en apelaci6n es que pasan al co
nocimiento de 6rganos jurisdiccionales con competencia en materia 
contencioso-administrativa (Tribunales Superiores) 33• 

31. Vease en Gaceta Oficial, N9 33.134 de 14-12-84. 
32. Art. 138, Ord. 19 LOCSJ. 
33 Art. 182, Ord. 39 LOCSJ. 
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La jurisdiccion contencioso-administrativa en las demandas contra 
los entes publicos, por tanto, no Bega a configurarse como un fuero 
judicial de las personas juridicas de derecho publico territoriales, 
pues solo se refiere a las demandas contra la Republica (y no contra 
los Estados y los Municipios), e incluso, no abarca los juicios en los 
cuales la Repulica sea demandante contra particulares, cuyo conoci
miento se atribuye a los tribunales ordinarios :i4 , salvo cuando se 
refieran a contratos administrativos. 

Por tanto, como principio general, en cuanto a las personas de 
derecho publico territoriales, solo las demandas contra la Republica 
corresponden al conocimiento de la jurisdiccion contencioso-adminis
trativa. Sin embargo, este principio que implica la exclusi6n de la 
jurisdiccion contenciosoa-administrativa del conocimiento de las de
mandas contra los Estados y Municipios, tiene una excepci6n expresa 
en la propia Ley Organica de la Corte, en materia de demaudas re
lativas a contratos administratfros. 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 <>en 
motivo de la interpretad6n, cumplimiento, caducidad, nulidad, validez u 
resolucion de los contratos administrativo en Jos cuales sea parte la Re
publica, los Estados o las Municipalidades" :m. 

Por tanto, el principio de la definicion del ambito subjetivo del 
contencioso-administrativo de las demandas en relaci6n a los entes 
publicos territoriales, reservado a la Republica, encuentra su excep
ci6n en los casos de contratos administrativos: si la demanda con
cierne a un "contrato administrativo", la Corte Suprema de Justicia 
es competente para conocerla, asi sea demandado un Estado o un 
Municipio, o asi sea demandante la propia Republica, un Estado o un 
Municipio. 

De lo anteriormente seiialado puede deducirse como conrlusion 
general en materia de asignacion de competencias en las demandas 
contra los entes publicos, que como consecuencia de la distribuci6n 
vertical del Poder Publico entre niveles territoriales (Nacionnl, Es
tadal y Municipial), el legislador quiso reservar Ia comoetl)ncia de 
1 os 6rganos de Ia jurisdiccion contencioso-administrativos al conoci
niento de las demandas contra Ia persona territorial nacional (la 

:!4. Art. 183, Ord. 29 LOCSJ. La duda solo se plantearia en los casos de de
m!}ndas de la Republica, contra sujetos de derecho en el campo de! derecho 
administrativo (Estados, Municipios, Institutos autonomos. Empresas de! 
Estado), pues esta norma de! articulo 183, Ord. 2°, solo se refiere a de
mandas contra particulares. Por tanto, en estos casos, por interpretacion 
del sentido de la Ley en la distribucion de competencias, podria admitirse 
la competencia de la jurisdiccion contencioso-administrativa. En todo caso, 
si la demanda surge con motivo de un contrato administrativo interadmi
nistrativo, la competencia seria de la Corte Suprema (Art. 42, Ord. 14). 

35. Art. 42, Ord. 14. LOCS.T. 
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Republica) y excluirla del conocimiento de las demandas contra las 
otras personas territoriales (Estados y Municipios), salvo en mate
ria de contratos administrativos. 

C. ' Las demandas contra personas juridicas estatales de derecho 
publico no territoriales: Los institutos aut6nomos 

Conforme a Ia Ley Organica de Ia Corte Suprema como hemos 
visto, tambien corresponde a Ia j urisdicci6n contencioso-administra
ti va el conocimiento de las acciones contra "algun Instituto Aut6no
mo" .ia, es decir, contra Ios que hemos denominado establecimientos 
publicos institucionales. Ahora bien, dos aspectos deben plantearse 
respecto de estos casos: por una parte, debe seiialarse que Ia cate
goria de las personas juridicas de derecho publico no territoriales o 
establecimientos publicos no se agota en Ios institutos aut6nomos, 
por Io que si aplicamos los criterios mencionados, resulta que la ju
risdicci6n contencioso-administrativo no es competente para conocer 
de las demandas que se intenten contra los establecimientos publicos 
corporativos es ta tales ( por ej emplo, las U niversidades N acionales) 
o contra Ios establecimientos publicos asociativos ( por ejemplo, el 
Banco Central de Venezuela), sino solamente contra Ios estableci
mientos publicos institucionales, o institutos aut6nomos. 

Por otra parte, aun cuando la Ley Organica no Ios califique expre
samente, Ia competeneia de Ia j urisdicci6n contencioso-administrati
va, solo se refiere a las acciones contra los institutos aut6nomos 
nacwnales, es decir, Ios creados por )eyes del Congreso, y no se re
fiere a las acciones contra Ios institutos aut6nomos estarlale::: ( i:'rea
dos por Ley de las Asambleas Legislativas) o contra los inf'titutos 
aut6nomos municipales ( creados por Ordenanza Municipal). F.s 16-
gico entender que si el Legislador quiso excluir de la compPtPnria 
contencioso-administrativa las demandas contra los Estados y Mn
nicipios, tambien debe quedar excluida la competencia contencioso
administrativa respecto a demanda contra institutos autonomos es
tadales o municipalse, asi se trate de acciones que conciernen a "con
tratos 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 j urisdicci6n contencioso-administrativa para conocer 
de las acciones contra "las empresas en las cuales el Estado tenga 

36. Art. 42. Ord. 15; 182, Ord. 2°; y 185, Ord. 6°, LOCSJ. 
37. En cuanto a la competencia en materia de "contratos administrativos" la 

Ley se refiere solo a las acciones refativas a "los contratos administrativos 
en los cuales sea pa rte la Republica, los Estados o las M unicipahdades", 
Art. 42, Ord. 14, LOCSJ. 
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participaci6n decisiva" 38• Por supuesto, dentro de la calificaci6n de 
hs personas juridicas estatales, la denominaci6n "empresa del Es
tado" es la que puede plantear mayores problemas interpretativos, 
En relaci6n a la intenci6n del legislador. 

Ante todo debe seiialarse que la expresi6n "Estado" en esta deno
ninaci6n o cuando se dice, empresas en las cuales "el Estado" tenga 
i: articipaci6n 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 es'tatales, hemos visto, pueden ser de tres niveles 
segun la distribuci6n vertical del Pod er Publico ( N acional, Estadal o 
:1\lunicipal), por lo que empresa del Estado en general, seria tanto 
la empresa "de la Republica" como la empresa "del Municipio" (em
presa municipal"). Por supuesto, la intenci6n del legislador en la 
asignaci6n de competencias a los tribunales contencioso-adminis
trativos, no puedet considerarse que fue la de atribuirle el oonQci
ntiento de las acciones que se intenten contra las empresas de todoo 
e ;os entes estatales. 

Por tanto, la primera conclusion que por via de interprPtaci.6n 
tt•ndriamos que deducir de esta norma de la Ley es que la competen
c a atribuida a los Tribunales contenciosos administrativos en ma
tnia de! conocimiento de demandas contra "empresas en las cuales 
el Estado tenga participaci6n decisiva", se refiere a las empresas 
en las cuales "la Republica" tenga participaci6n decisiva, no porque 
e1 termino "Republica" sea sin6nimo a "Estado", sino porque entre 
!cs entes que conforman el Estado (la Republica, los Estados y los 
1\1 unicipios), parece claro que la intenci6n del Legislador fue reser
var a la jurisdicci6n contencioso-administrativa el conocimiento de 
las demandas contra Ios entes nacionales (la Republica, los institutos 
ant6nomos nacionales, y las empresas de la Republica). 

Es importante destacar estos conceptos pues en una desafortunada 
sPntencia de 1983, la Corte Suprema de Justicia, para llegar a la 
cc 1nclusi6n anterior, que se deduce por via interpretativa de Ia inten
ci 6n del legislador, pretendi6 definir conceptos claves de derecho 
constitucional y result6 confundiendolos en forma errada. 

En efecto, en sentencia dictada el 20 de en~ro de 1983 39 la Corte 
Suprema resolvi6 un conflicto de competencia planteado por un Tri
bunal Mercantil con motivo de una demanda intentada por la Uni
vusidad Central de Venezuela ( establecimiento publico nacional 
cooperativo) contra una instituci6n bancaria (el Banco N acional 
dE~ Descuento C. A.) cuyas acciones estaban a nombre del Banco 
C.mtral de Venezuela ( establecimiento publico nacional asociativo), 
el cual consider6 que la competencia correspondia a la Corte Supre-

38. Art. 42, Ord. 15; 182, Ord. 2Q; y 185, Ord. 6Q, LOCSJ. 
39. CSJ-SP A 20-1-83 ( Ponente Magistrado Rene de Sola), en Revis ta de De

recho Publico, NQ 13, EJV. Caracas, 1983, pp. 160-163. 
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ma. La Corte consider6, al contrario, que el 6rgano judicial com
petente para conocer de la acci6n era el Tribunal Mercantil y no la 
propia Corte, porque -dijo- "es evidente que no es el propio Es
tado sino el Banco Central de Venezuela quien tenia una participa
ci6n decisiva en el Banco N acional de Descuento". 

Para llegar a esta conclusion la Corte Suprema realiz6 las siguien
tes disquisiciones terminol6gicas sobre el concepto de "Estado". 

"En pr;mer lugar, considera la Corte que habiendo utilizado la ley la ex,. 
presi6n Estado, no esta permitido darle a este termino una signifkaci6n 
distinta de la lexicografica y juridicamente le corresponde". 

"El Estado es, segun la definici6n de! Diccionario de la Real Amdemia 
Espanola, el cuerpo politico de una Nacion. Juridicamente no es distinta 
su significaci6n, ta! como se precisa en la Exposici6n de Motivos, de nues
tra vigente Constituci6n, que se expresa asi: "Cuando se ha dicho que "la 
N aci6n venezolana es un pacto de organizacion politica" se ha usado un 
vocablo que corresponde mas bien al concepto de Estado. Para evitar la 
confusi.Sn terminol6gica, la Comisi6n acord6 usar el nombre de "Republi
ca" para designar la personificaci6n de! Estado venezolano y la palabra 
"Estado" de manera excepcional, cuando ello sea considerado neeesario 
para determinar el concepto de la organizaci6n politica y juridica repre
sentada por el Foder Publico frente a ,las actividades 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 ac
t'v;dades privadas". 

"No hay duda que el ordinal 15 de! articulo 42 de la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia tuvo muy en cuenta estos matices lexicografi
cos al establecer un fuero privilegiado para determinadas personas juri
dicas, y asi utilize), en primer lugar, la expresi6n Republica para referirse 
a la personificaci6n juridica de! Estado venezolano, y la palabra Estado 
para referirse a la participaci6n 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 Esta do), los Institutos A ut6nomos y las empresas en que el Estado 
(la propia Republica) tengan participaci6n decisiva, y esto debe ser asi 
porque solo el Estado, utiliando los medios legales de manifestar su propia 
voluntad, es quien puede determinar la escogencia de una forma empresa
rial para la realizaci6n de alguna finalidad de su incumbencia. Tai el caso 
cuando constituye determinadas compaiiias an6nimas como accionista uni
co, para regir la. politica monetaria de! pais o para explotar sus princi
pales riquezas publicas, petr6leo y hierro. 0 bien cuando constituye con 
particulares una empresa mixta en la que desde su inicio y en forma pe:rL 
manente tendra una participaci6n decisiva". 

"ReRpecto a ta! clase de empresas, en que de una manera permanente 
y no circunstancial, el Estado tenga una participaci6n decisiva, es indis
('utible la C'Ompetencia de esta Sala para conot"er de cualquier tipo de 
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acci6n que contra ellas se intentare, siempre que su cuantia exceda de 
cinco millones de bolivares, asi se trate de acciones de tipo merC'antil, 
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 constitucional venezolano, pues de aceptarse, de un 
solo golpe se acabaria con el principio 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 expresi6n 
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 termino Poder Publico se utiliza como sin6nimo del Poder 
N acional. Lamentablemente, al identificar el "Estado" con la "Re
publica", la Corte Suprema se olvid6 de los otros entes territoriales 
que forman parte del Estado junto con la Republica, es decir, los 
Estados miembros de la Federaci6n y los Municipios. 

En efecto, la Constituci6n de 196L siguiendo los principios del 
constitucionalismo moderno, establece dos sistemas de distribucion 
del poder: por un lado, un sistema de distribuci6n horizontal del 
poder; y por otro lado, un sistema de distribuci6n vertical del podPr 41 • 

Por ello, la expresi6n "Poder Publico" que se encuentra en la Cons
tituci6n, tiene una ambivalencia. N ormalmente, cuando se habla del 
Poder Publico y de los 6rganos del Poder Publico o, inclusive, cuando 
se utiliza la expresi6n "control jurisdiccional del Poder Public0" (en 
nuestro criterio, una expresion incorrecta), se esta pensando en la 
distriubcion 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 distri
buci6n vertical del poder, dentro de un sistema, en nuf'stro caso, 
fe<leral, que provoca la existencia de tres niveles territoriales: el 
Poder Nacional. el Poder de los Estados y el Poder Municipal. 

Por eso cuando se lee el articulo 118 de la Constitucion, norma 
basica en Derecho Publico y que establece que "cada una de las 
ramas del Poder Publico, tiene SUS funciones propias pero los or-; 
ganos a los que incumbe su ejercicio colaboraran entre si en la rea
lizaci6n de los fines del Estado", debemos preguntarnos : l. A que 
,;e esta refiriendo? l. Cual Poder Publico? l. Cuales son las ramas 
del Poder Publico? No se trata, necesariamente de las ramas Legis
lativa, Ejecutiva y Judicial; es mas, debemos sefialar que no es, en 
clefinitiva, a la distribucion horizontal del poder a la cual hace refe
i·encia el articulo 118 de la Constituci6n, sino a la distribuci6n! ver-
1 ical del poder por el sistema federal establecido en la Constitucion. 

, 0. Idem. 
41. Vease Allan R. Brewer-Carias, lnstit1iciones Politicas y Constifucio11al•·.<1. 

Caracas. 1985, Torno I, p. 355. 
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En cohsecuencia, cuando la Constitucion 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 
de! Poder Publico'', ya que no es un organo, ni es un sujeto actuante 
en el campo juridico que pueda ser controlado. Se controla a un 
organo que ejerce determinada funcion, que realiza actos adminis
trativos o que asume una potestad para ejercerla, pero no se puede 
controlar 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 situacion juridica 
general, de rango constitucional, que tienen los organos 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 de! Poder Publico por un determinado organo, 
si es controlable. 

El Poder Publico, por tanto, es una potestad, una situaci6n juridica 
general constitucional de los sujetos de derecho que actuan en el 
Estado para la realizacion de sus fines. Este es un primer elemento 
que debe tenerse absolutamente claro, dentro de! contexto constitu
cional, para comprender las bases de nuestras instituciones. 

Si se analiza el Titulo IV de la Constitucion, este tiene por titulo 
"Del Poder Publico", y alli se habla de las ramas de! Poder P11blico 
en sentido vertical. Por ello, dentro de este titulo, "Del Poder Pu
blico", 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 distribuci6n vertical, pero refiriendose solo 
al Poder Nacional. De resto, la Constitucion regula el Poder Publico 
N acional 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 ade
lante, en el Titulo VI se habla "Del Poder Ejecutivo N acional"; y el 
Titulo VII habla "Del Pod er Judicial", al cual sin embargo, no cali
fica 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 Pod er Judicial co mo nacionaL pues en el sistema cons
titucional, ese poder es solo nacional. En esta forma es que la Cons
titucion regula al Poder Pu~lico, 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 6rga
nos a los que incumbe su ejercicio colaboran entre si, en la realiza
cion de los fines del Estado. El Estado, en la Constitucion, tambien 
es un' concepto generico como el Poder Publico: Si el Poder Publico 
es una Potestad, el Estado, es la suma de todos los organos y sujetols 
que conforman la organizacion politica de la sociedad, pero tam
poco es una realidad organica, salvo en escala internacional. 

Por ejemplo, cuando la Constitucion establece en su articulo 77 
que "el Estado propendera a mejorar las condiciones de vida de la 
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poblaci6n campesina .. " ~Que se debe entender por Estado? En 
definitiva, el Estado es Ia 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 Constitu
ci6n habla de Esta.do, no tenemos por que pensar en Ia Republica, o en 
otro 6rgano, hi en Ios del nivel nacional. Esta noci6n generica abarca 
a todos Ios 6rganos que ejercen el Poder Publico, y ello es valido 
respecto de todas las normas de Ia Constituci6n donde se habla de 
Estado: "El Estado protegera las asociaciones y corporaciones, so
ciedades y comunidades", dice el articulo 72; el articulo 73 dice: "El 
Estado protegera Ia familia ... ". En esta expresi6n no tenemos que 
pensar que se refiere a Ia Republica; tambien Ios Estados y los Mu~ 
nicipios tienen estas obligaciones constitucionales. " ... El Estado 
creara y sostendra escuelas ... " dice el articulo 78; ello no es una 
tarea exclusiva ni del Poder Nacional, ni de Ios Estados, ni de los 
Municipios, es de todos Ios entes publicos. De manera que el Estado, 
en Ia concepci6n constitucional, no tiene por que vincularse al Estado 
Nacional (Republica). Es una expresi6n generica que abarca todos 
los 6rganos o Ios sujetos de derecho que conforman la organizaci6n 
politica de la sociedad. Esto es independiente, por supuesto, de Ia 
connotaci6n del Estado venezolano en el campo de las relaciones in
'ternacionales, donde si tiene una personalidad juridica, global, unica, 
representada por Ia Republica, dado el Sistema Federal. Pero en la 
proyecci6n interna del texto constitucional, Ia expresi6n Estado 
abarca todos los sujetos de deJ:echo que formulan la organizaci6n 
politica. Asi el Estado, para actuar a nivel interno, tiene una potes
tad constitucional, que es el Poder Publico, y ese poder, tiene una 
distribuci6n horizontal y una distribuci6n vertical, que conforman 
la estructura <lei Estado venezolano como Estado Federal, y el prin
cipio de separaci6n organica del Poder, a nivel nacional. 

Ahora bien, y conforme a Io sefialado sobre el concepto de Estado, 
dejando a salvo Ios errores conceptuales de Ia sentencia citada de la 
Corte' Suprema en Sala Politico-Administrativo 42, en Ia misma, en 
realidad, lo que busc6 la Corte fue interpretar rectrictivamente el 
concepto de "empresa del Estado", en el sentido "nacional", de "em
presa de Ia Republica" ( excluyendo las empresas estadales y muni
cipales) y ademas, concluyendo que solo las acciones contra las em
presas en las cuales la Republica, directamente, tuviese una partici
paci6n decisiva, eran las que competian al conocimiento de Io's Tri
bunales contencioso-administrativos, por lo, que las acciones contra 
las empresas en las cuales la Republica tuviese, indirectamente, par
ticipaci6n, no correspondian a la competencia de la jurisdicci6n con-

12. Lamentablemente adoptados por la Corte Primera de lo Contencioso-Ad
ministrativa en sentencia de 21-4-83, cit., en sentencia de la Corte Suprerna 
de Justicia en Sala de Casaci6n Civil de 2-11-83 (Consultada en original). 
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tencioso-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 Repu
blica directamente, la competencia judicial para conocerla corres
pondia a la jurisdicci6n ordinaria mercantil, pero no a la conten
cioso-administrativa 4:i_ 

Debe sefialarse, sin embargo, que el criterio de la participaci6n 
directa de la Republica en empresas de! Estado para atraer la com
petencia de la jurisdicci6n contencioso-administrativa en el conoci
miento de las demandas que se intenten contra las mismas, no ha 
sido pacificamente aceptada, y la propia Corte Suprema 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 
conf!icto de competencia surgido en una acci6n civil intentada contra 
la empresa electrica estatal ( C. A. de Administraci6n y Fomento 
Electrico -CADAFE) en la cual tenia participaci6n mayoritaria, no 
la Republica, sino un instituto aut6nomo (la Corporaci6n Venezolana 
de Fomento) ; acci6n en la cu al la Corte Primera de lo Contencioso
Administrativo se habia declarado incompetente para conocer con
forme al criterio de la Sala Politico-Administrativa, atribuyendole 
la competencia a la jurisdicci6n civil ordinaria, la Corte de Casaci6n, 
al contrario estim6 que "al estar presente en la empresa el requisito 
de la participaci6n decisiva de! Estado, en forma directa o indirPcta" 
debia funcionar la competencia especial de la jurisdicci6n conten
cioso-administrativa, por lo que el conocimiento de la acci6n corres
pondia a la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo 44 • 

Por tanto, en la Corte Suprema de Justicia. si bien se acepta paci
ficamenie el criterio de que las "empresas de! Estado" que originan 
la atracci6n de la competencia contencioso-administrativa son las 
empresas "nacionales" en las cuales la Republica tenga participaci6n 
decisiva, se han utilizado criterios contradictorios en torno al carac
ter directo o indirecto de la participaci6n: la Sala Politico-Admi
nistrativa ha considerado que la participaci6n decisiva debe ser di
rectamente de la Republica, como persona juridica; en cambio la 
Sala de Casaci6n Civil ha considerado que esta participaci6n puede 
ser dirPcta de la Republica, o indirPcta de la Republica, a traves de 
un instituto aut6nomo nacional, pues "la fundamentaci6n de la nor
ma" de la Ley Organica de la Corte Suprema atributiva de la com
petencia "es la protecci6n de los intPreses nacionales en juego", asi la 
participaci6n decisiva del Estado "opere o se manifieste por la par
ticipaci6n directa o inmediata del Estado o lo haga mediata o indi
rectamente a traves de otro 6rgano publica y concretamente, de un 
Instituto Aut6nomo o de otra empresa del Estado". La Sala de Ca
saci6n Civil, agreg6, ademas, en la sentencia comentada que la in
terpretaci6n de la Sala Politico-Administrativa, "ademas de ser 

43. Sentencia CSJ-SCC, 2-11-83 (consultada en original). 
44. Sentencia CSJ-SCC. 2-11-83 (consultada en original). 
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:>roclive a crear desigualdaaes de procedimientos, con mengua de los 
mismas calificados intereses nacionales, dejaria fuera tambien del 
privilegio y por ende, de la competencia especial, a numerosas em
)resas en las cuales el Estado tiene una participacion decisiva, pero 
:m forma indirecta o mediata, especialmente las del grupo o conjunto 
que opera en uno de los primordiales polos de nuestro desarrollo eco
n6mico, en la zona de Guayana, y por ello, empresas donde son ma
J dfiestos altos intereses nacionales, y en las cuales el Estado parti
dpa decisivamente solo en forma indirecta; hecho este que, por lo 
clemas, por notorio y de conocimiento general en nuestro pais, apa,. 
rece "integrado a la cultura y saber privado de los jueces venezola
nos'', pues estos no pueden "ignorar juridicamente lo que todo el 
rnundo 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 
E:l critero de que la intencion del Legislador en la distribucion de 
competencia fue la proteccion de los intereses nacionales por la ju
risdicci6n contencioso-administrativa (lo que excluye los intereses 
estadales y municipales, y por tanto, el conocimiento de acciones 
contra empresas del Estado de los Estados y Municipios), es indu
dable que no tiene base solida alguna la tesis de la participacion 
c/irecta de la Republica en empresas del Estado para la atraccion de 
la competencia contencioso-administrativa. La tesis de la Sala Poli
t co-Administrativa, como lo dijo la Sala de Casacion Civil, no solo 
i1~nora "lo que todo el mundo sabe" y que los jueces tienen que saber, 
s no que al identificar el "Estado con la Republica" en los terminos 
c•mstitucionales, tambien ignoro conceptos jurfdicos fundamentales 
y elementales que tambien deben los jueces saber. 

En todo caso, este criterio de la Sala Politico-Administrativa por 
su inconveniencia, , ha venido siendo espasmodicamente modificado 
p:>r la propia Sala Polftico-Administrativa, al tener que declarar su 
c,)mpetencia, por ejemplo, en el caso de demandas contra el Banco 
Industrial de Venezuela, a pesar de que los accionistas del mismo 
sE•an el Fondo de Inversiones de Venezuela y la Corporaci6n Vene
zolana de Fomento, por el hecho de haber sido creado por ley 4.r; en 
el caso de demandas contra la empresa CVG Electrificaci6n del Ca
ronf C. A. (EDELCA), a pesar de que los accionistas de la misma 
srnn el Fondo de Inversiones de Venezuela y la Corporaci6n Vene
zcfana de Guayana, por el hecho de ser estos dos entes crea<l0s p0r 
ley, como institutos aut6nomos 47 ; y en el caso de demandas contra 
la;; empresas operadoras de la industria petrolera (p.e. Intevep, Me
liE'Ven y Maraven) a pesar de que la accionista unica dE' la, misrnas 
es Petroleos de Venezuela S.A. (PDVSA), por el hecho de estar 

45. Idem., pp. 19 y 20 del original. 
46. Sentencia de la CSJ-SP de 12-11-85 en RDP, NQ 25, 1986, pp. 145-147. 
47. V ease sentencia de la CSJ-SPA de 14-12-89 en RDP, NQ 41, 1990, pp.133-144. 
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estas fundamentadas en su actuaci6n, en la Ley Organica que reserva 
al Estado la Industria y el Comercio de los Hidrocarburos 48• 

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 basicamentel en 
sistema ratione personae, como un privilegio jurisdiccional para la 
Republica, los institutos aut6nomos nacionales y las empresas del 
Estado nacionales. Sin embargo, tambien se utiliza el criterio ratione 
materiae, particularmente en el campo de los contratos adminis
trativos. 

En todo caso, la disposici6n del articulo 206 de la Constituci6n vi
gente, 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 res
ponsabilidad de la Administraci6n y disponer lo necesario para el 
restablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas lesionadas 
por la actividad administrativa", hace imposible, practicamente, la 
delimitaci6n exacta y precisa el ambito material de todas las pre
tensiones que pueden plantearse en las demandas contencioso-admi
nistrativas -contra los entes publicos. 

Por ello nos limitaremos a estudiar someramente, tres posibles 
pretensiones, las mas importantes en nuestro concepto, y que cons
tituyen el contencioso contractual, el contencioso de la responsabili
dad de la Administraci6n y el contencioso del restablecimiento de las 
situaciones j uridicas subjetivas lesionadas por la Administraci6n. 

A. El contencioso contractual y la caracterizaci6n de los 
"contratos administrativos" 

Las demandas contra la Republica, los institutos aut6nomos na
cionales y las empresas del Estado nacionales, ante todo, pueden 
tener su origen en cuestiones que resulten de interpretaci6n, cumpli
miento, caducidad, nulidad, validez o resoluci6n de cualquier tipo 
de contratos en los cuales esas personas sean parte. Por tanto, las 
referidas demandas pueden ser intentadas por el cocontratante de 
la Administraci6n para lograr la condena de esta al pago de una 
suma de dinero o de dafios y perjuicios, o para restablecer una situa
ciiin juridica subjetiva y contractual lesionada por la actividad ile
gitima de la Administraci6n, es decir, por una actividad administra-

48. Vease sentencias de 24-01-90 y 28-06-90, en RDP, Nil 41, 1\)90, pp. 134-136 y 
Nil 43, 1990, pp. 137 a 142. 
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tiva contraria al titulo juridico que origina la relacion juridico-admi
nistrativa: el contra to. 

Por tan to, todo lo ref erente a los contratos en los cuales sea parte 
la Republica, un instituto autonomo nacional o una empresa del Es
tado nacional es de la competencia de los organos de la jurisdiccic¥i: 
contencioso-administrativa. 

Esta competencia de los organos de la jurisdiccion contencioso-ad
ministrativa en materia contractual. particularmente en relacion a 
los contratos celebrados 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 cues
tiones por nulidad, caducidad, resolucion, alcance, interpretacion, 
cumplimiento y cualesquiera otras que se susciten entre la naci6n y 
los particulares, a consecuencia de los contratos celebrados por el 
Ejecutivo Nacional o de concesiones mineras, de hidrocarburos o de 
tierras baldias que hubiere otorgado, 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 celebraci6n del contrato, del otorgamiento de 
la concesi6n o de la negativa a concederla, segun el caso, dejaren a 
la decision del Ejecutivo Nacional sin recurso judicial" 49. 

Sin embargo, la innovacion de la Ley Organica de la Corte Supre
ma de 1976 fue extender la competencia de los Tribunales Conten
cioso-Administrativos respecto de las cuestiones que surjan con mo
tivo de contratos no solo suscritos por la Republica, sino por los 
nstitutos autonomos nacionales y las empresas del Estado naciona-

J es. Por tan to, quedarian fuera de la competencia de los Tribunales 
c:ontencioso-administrativos, en principio, las cuestiones que se sus
dten con motivo de contratos en los que fueran parte los Estados 
r los Municipios, y SUS institutos aut6nomos y empresas, las que 
c orresponderian a la jurisdiccion ordinaria. 

La Ley Organica de la Corte Suprema de 1976, sin embargo, in
trodujo una excepcion a este principio de exclusion de competencia, 
d darle rango legislativo p(}r primera vez en nuestro ordenamiento 
2 la noci6n de "contrato administrativo", y asignar exclusivamente 

49. Art. 7, Ord. 18, LOCF. Debe seiialarse ademas que el Paragrafo Unico de! 
articulo 7, ordinal 28 de la Ley Organica de la Corte Federal establecia 
que "la Corte Federal conocera tambien en juicio contencioso de la contro
versia entre particulares sobre nulidad de las condiciones mineras, de 
hidrocarburos y de tierras baldias por falta de formalidades o violaci6n 
de la ley en su otorgamiento". Esta competencia de la Corte se justificaba 
porque, en definitiva, en \.esas controversias entre particulares se discutia 
la validez de! acto administrativo de otorgamiento de la concesi6n, lo que 
atraia 16gicamente la competencia de los 6rganos de la jurisdicci6n con
tencioso-administrativa y la necesaria intervenci6n, por otra parte, de ~a 
Administraci6n concedente para la defensa, si era el caso de! acto de 
concesi6n cuestionado. 
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a la Corte Suprema de Justicia en Sala Politica Administrativa com
petencias para: 

"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 
Repub!ica, los Estados y Municipios" 5o. 

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 51 , es indudable, que 
la misma ha adquirido importancia practica judicial en materia con
tencioso-administrativa. por una parte, como excepcion a la exclu
sion de la competencia en materia de demandas contra los Estados 
y Municipios, y en materia de demandas interpuestas por la Repu
blica, los Estados y Municipios contra particulares; y por la otra como 
excepcion a la distribucion de la competencia en las demandas por la 
cuantia. 

Es decir, conforme a este articulo 42, ordinal 14 de la Ley Orga
nica de la Corte Suprema, toda cuestion que se suscite en materia de 
contratos administrativos 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 conocimiento corresponde a la 
Corte Suprema de Justicia. Como consecuencia, la nocion de contrato 
administrativo ha adquirido significacion juridica en materia de 
a:-;1gnacion y distribucion de competencias judiciales, a partir de la 
Ley de 1976, en los siguientes dos casos: primero, en los casos de 
clemandas contra los Estados y Municipios basadas en contratos ad
ministrativos, cuyo conocimiento corresponde a la Corte Suprema 
rle .Justicia, como excepci6n al principio de la exclusion de competen
cia contencioso-administrativa en las demandas contra los Estados 
y l\Iunicipios, y su atribucion a los Tribunales de la jurisdiccion 
crdinaria 52 ; segundo, en los casos de demandas intentadas por la 
Republica, los Estados y Municipios contra los particulares basadas 
en contratos administrativos, cuyo conocimiento corresponde a la 
Corte Suprema de Justicia, como excepci6n tambien al principio de 
la exclusion de la competencia contencioso-administrativa en estos 
casos en los cuales la Republica, los Estados y Municipios aparezcan 
como demandantes de particulares, y su contribucion a los Tribuna
les de la jurisdiccion ordinaria "'\ y tercero, los casos( de demandas 
contra la Republica, los institutos autonomos nacionales y las em
presas de! Estado nacionales, cuyo conocimiento corresponde a la 

511. Art. 42, Ord. 14, LOCSJ. 
51. Vease Allan R. Brewer-Carias, "La evoluci6n de la noci6n de! contrato ad

ministrativo", en Libro Homenaje al Profesor Antonio Moles Caubet, UCV, 
Caracas, 1981, Torno I, pp. 41-69. Vease tambien en Contratos Administra
tivos, Caracas, 1992. 

52. Art. 183, Ord. 19 LOCSJ. 
53. Art. 183. Ord. 2°. LOCSJ. 
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Corte Suprema de Justicia, como excepci6n al principio de distribu
ci6n de la competencia por la cuantia entre los diversos Tribunales 
contencioso-administrativos 34 • 

En cambio, en esos casos, si el contrato que origina el conflicto no 
se considera contrato administrativo, sino contrato de derecho pri
vadAo de la Administraci6n, sucede Io siguiente: primero, si se trata 
de un contrato suscrito por un Estado o un Municipio, la acci6n co
rresponde al conocimiento de la jurisdicci6n ordinaria; segundo, si 
se trata de acciones intentadas por la Republica, los Estados o los 
Municipios contra particulares, el conocimiento de las mismas co
rresponde a la jurisdicci6n ordinaria; y si se trata de contratos sus
critos por Ia Republica, los institutos aut6nomos nacionales y las em
presas del Estado nacionales, la competencia corresponde a los 6rga
nos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa, segun la cuantia. 

Por tanto, introducido el concepto de contratos administrativos 
en la legislaci6n como "criterio" para la distribuci6n de competencias 
judiciales, resulta indispensable establecer un "criterio" de distinci6n 
entre contrato administrativo y contrato de derecho privado de la Ad
ministraci6n, en lo cual en toda Ia historia del derecho administrativo 
nunca ha habido acuerdo ;;5 , El problema, por supuesto, se ha plan
teado a nivel de los Tribunales contenciosos-administrativos, y parti
cularmente en la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, la 
cual ha optado por los clasicos criterios de la clausula exorbitante o 
de la finalidad de servicio publico 5r.. En tal sentido, la Corte Su
prema estim6 en sentencia de 11 de agosto de 1983, que: 

"la presencia de "clausulas exorbitantes", en un contrato celebrado por la 
Administraci6n Publica constituye indice evidente de la existencia de un 
contrato administrativo, pero ellas, no hacen otra cosa que revelar la no
ci6n de interes general o colectivo que el servicio publico entraiia. En 
otras palabras, si bien las 'clausulas exorbitantes' son importantes para 
identificar un contrato administrativo, no obstante ante la ausencia de 
estas en una negociaci6n publica, la noci6n de servicio publico, que lleva 
implicita la de interes general o colectivo, recobra su plena y absoluta 
vigenda. Si se trata de una negociac'6n de este tipo, es decir, en la cual 
se evidencia la presencia de clausulas que desborden el ambito del derecho 
comun (clausulas exorbitantes) o en las que prive el interes de! servicio 
publico en su realizaci6n, la competencia corresponde a los 6rganos de la 
jurisdicci6n contencioso-administrativa. En cambio, cuando la Adminis
traci6n celebra convenios con Ios particulares en un piano de igualdad 
frente a estos o que no sean determinantes para la realizaci6n de! servicio 

54. Art. 42, Ord. 15; 182, Ord. 2Q y 185, Ord. 6Q LOCSJ. 
55. Vease Allan R. Brewer-Carias, Las lnstituciones Fundamentales <kl De

recho Administrativo y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas, 1964. 
56. Vease CSJ-SPA de 11-7-83 (Ponente L. H. Farias Mata), cit., en senten

cia CSJ-SPA de 11-8-83. Remsta de Derecho P1lblico, N° 16. EJV, Caracas. 
1983, pp. 162-164. 
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publico, el conocimiento de Ios litigios que puedan derivar de ellos compete 
a Ios 6rganos jurisdiccionales ordinarios'' "'· 

Estos criterios, manejados tradicionalmente por la jurispruden
cia de la Corte Suprema desde los afios cincuenta "8, han servido a los 
Tribunales Contenciosos-Administrativos para resolver casos, ex
tremos particularmente en materia de contratos municipales r.H, pero 
tambien han demostrado la carga de subjetividad que puede haber 
en su aplicaci6n, particularmente por el amplio margen de aprecia
ci6n que queda en manos de! juez y por supuesto, de la propia Admi
nistraci6n contratante, para determinar si en una relaci6n contrac
tual hay o no un interes publico envuelto o una clausula que pueda 
considerarse como exorbitante del derecho comun no. 

B. El contencioso ~e la responsabilidad administrativa 

La Constituci6n vigente declara expresamente la responsabilidad 
del Estado venezolano. En efecto, el articulo 47 dispone que "en nin
gun caso podran pretender los venezolanos ni los extranjeros que la 
Republica, los Estados o los Municipios los indemnicen por dafios, 
perjuicios o expropiaciones que no hayan sido causados por autori
dades legitimas en el ejercicio de su funci6n publica". Este recono
cimiento de la responsabilidad del Estado, aunque en forma indi
recta, tiene una importancia capital, pues, sin ello dificil seria cali
ficar a nuestro sistema estatal como Estado de Derecho, y las garan
tias juridicas de los administrados frente a la Administraci6n que
darian incompletas ni. 

57. Sentencia CSJ-SPA, 11-8-83 (Ponente Magistrado J. Calcano de Temeltas), 
en Revis ta de Derecho Publico, N<? 16, EJV, Caracas, 1983, pp. 163-lfl4. 

58. Vease Allan R. Brewer-Carias, "Los contratos de la Administracion en la 
jurisprudencia venezolana", Revista de la Facultad de Derecho, UCV, 
N9 26, Caracas, 1963, pp. 127-154. 

59. Por ejemplo, para cons1derar un contra to de compra-venta o de arrenda
miento como contrato de derecho privado y no romo contrato administra
tivo. V ease CSJ-SP A 26-6-80, en Rev1sta de Derecho Pub/fro, N° 4, EJV, 
Caracas, 1980, p. 146; y CPCA, 9-8-84, en Revista d11 Derecho Publico, 
N9 20, EJV, Caracas, 19-84, pp. 140-142. 

60. Por ejemplo, para considerar un contra to de compra-venta como contrato 
administrativo y no como contrato de derecho privado de la Administra
ci6n. Vease CSJ-SPA 11-8-83, en Revista de Derecho Publico, N9 16, EJV, 
Caracas, 1983, p.- 164; y CSJ-SPA 24-1-85 en Revista de Derecho P1(blico, 
NQ 21, EJV, Caracas, 1985, p. 137. 

61. Sin embargo debe observarse que este articulo no solamente consagra fa 
responsabilidad de! Estado, sino que tambien contempla lo que se ha lla
mado la Teoria de la Indemnizacion. En efecto, es necesario distinguir en 
Derecho administrativo el derecho a indemnizacion que pueden tener los 
particulares por dafios y perjuicios que !es hayan sido causados por la 
responsabilidad dol Estado, es decir, por la actuacion ilegitima de! Estado, 
o concretamente de la Administracion, de aquella otra indemnizac;on a que 
puedan tener derecho los particulares, y que es "debida por la Administrac:ion 
Publica al titular de ciertos derechos que ceden ante el ejercicio legitimo 
de una potestad administrativa. F. Garrido Falla, Tratado de Derecho 
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Debe sefialarse, ademas, que la norma constitucional citada consa
gra la responsabilidad del Estado por dafios causados por autorida
des legitimas en el ejercicio de su funci6n publica, es decir, en prin
cipio, por cualquier autoridad legitima en ejercicio de la funci6n 
legislativa, jurisdiccional, administrativa o de gobierno. No hay por 
tanto, ninguna norma constitucional que excluya la responsabilidad 
del Estado en alguno de estos ultimos supuestos. 

Sohre el origen de esta norma, consagrada en el articulo 47 de la 
actual Constituci6n, se ha dicho que la finalidad de ese articulo, in
corporado por primera vez en la normativa constitucional en el afio 
1901, "fue exonerar de responsabilidad al Estado por los hechos ili
citos cometidos por los revolucionarios en las guerras civiles y evitar 
asi las constantes reclamaciones de dafios y perjuicios que provenian 
principalmente de los extranjeros. Por eso se exige, para empezar 
la responsabilidad del Estado, que el dafio sea causado por una auto
ridad competente (las anteriores Constituciones decian autoridad 
legitima) en ejercicio de sus atribuciones legales" 62• 

Sin embargo, esas constantes reclamaciones de parte de los extran
jeros del Estado, no solamente dieron origen a esa norma contititu
cional, sino que dieron nacimiento a una legislaci6n especial de ex
tranj eros donde se establecen normas particulares reguladoras de 
esas reclamaciones y de la responsabilidad del Estado respecto a 
aquellos. 

Por ultimo, el articulo 206 de la Constituci6n ha completado la 
disposici6n del articulo 47 ejusdem en materia de responsabilidad 
administrativa, al atribuir competencia a los 6rganos de la juris
dicci6n contencioso-administrativa para condenar "a la reparaci6n 
de dafios y perjuicios originados en responsabilidad de la Admi
nistraci6n". 

Por tanto, corresponde a los tribunales contenciosos-administra
tivos el conocimiento de las acciones que por responsabilidad admi
nistrativa extracontractual se intenten contra la Republica, los ins
titutos aut6nomos nacionales y las empresas del Estado N aciona
les 63 • El conocimiento de las acciones por responsabilidad adminis
trativa que se intenten contra los Estados y Municipios corresponde 
a los Tribunales ordinarios 64• 

Por supuesto, como en todos los casos de demandas contra los entes 
publicos mediante el contencioso-administrativo de las demandas, 

Administrativo, lnstituto de Estudios Politicos, vol. II, Madrid, 1969, p. 197, 
como es el caso de la indemnizaci6n debida en los supuestos de expropiaci6n 
por causa de utilidad publica o social. En el primer caso se trata de una 
actividad ilegitima de la Administraci6n, es decir, contraria al ordena
miento juridicp y, por tanto, sin titulo juridico suficiente que lo autorice; 
en el segundo caso, el daiio que sufre el particular es causado por la Ad
ministraci6n actuando legitimamente, de conformidad con la ley y con 
miras a satisfacer el interes colectivo. 

62. J. G. Andueza, El control en Venezuela ... 
63. Art. 42, Ord. 15; Art. 182, Ord. 29 y Art. 185, Ord. 69 LOCSJ. 
64. Art. 183, Ord. 19 LOCSJ. 
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estas acciones por responsabilidad administrativa no deben tener su 
origen en un acto administrativo ilegal, cuya nulidad deba declararse 
como condicion para que aquella surja. Al contrario, si la pretension 
al pago de dafios y perjuicios causados por un acto administrativo 
implica la declaratoria de la nulidad del acto, entra en juego el con
tencioso-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-Ad
ministrativos, siempre que la pretension de condena se acompafie a 
una pretension de anulacion de un acto administrativo a traves de 
un recurso de nulidad65• 

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 extra-contractual de la Administracion, sino que 
abarca la materia mas amplia del restablecimiento de las situaci.ones 
juridicas subjetivas lesionadas por la actividad administrativa, cun
forme lo establece la Constitucion 66 • 

El restablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas lesio
nadas por la actividad administrativa puede dar lugar a toda deci
sion juridicamente util de parte de los organos de la jurisdiccion 
contencioso-administrativa. Sin embargo, en estos casos, la decision 
condenatoria de la Administracion demandada no puede conllevar la 
anulacion de algun acto que lesiona la situacion juridica subjetiva 
y sin cuya anulacion no seria efectivamente restablecida la situacion 
juridica lesionada, pues en esos casos, la via juridica que debe se
guirse es la del contencioso-administrativo de los actos (anulacion 
y condena). 

Un tipico caso de restablecimiento de una situacion juridica lesio
nada por la actividad administrativa, y que, de acuerdo con la ter
minologia constitucional, no consiste en una condenacion a pagar 
sumas de dinero o dafios y perjuicios originados en responsabilidad 
administrativa, era el contemplado expresamente en el ordinal 30 del 
articulo 7 de la vieja Ley Organica de la Corte Federal: es el caso 
de las demandas en reivindicacion contra la Republica. 

De acuerdo a ello, los Tribunales contencioso-administrativos son 
competentes para conocer, en juicio contencioso, de las acciones rei
vindicatorias que se propogan contra la Republica, 'los institutos 
autonomos nacionales y las empresas del Estado nacionales. La con
dena que pronuncie el Juez a restituir el bien reivindicado constituye 
simplemente un restablecimiento de la situacion juridica de propie
tario lesionado por la actividad administrativa. 

65. Art. 131, LOCSJ. 
66. Ar. 206. 
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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-admi
nistrativos por ella originados y, por tanto, su labor consiste en la 
satisfaccion de los derechos subjetivos o en el restablecimiento de las 
situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la actividad admi
nistrativa. 

Esta labor, hemos visto, puede dar lugar a toda decision util juri
dicamente, de condena a la Administracion. Sin embargo, antes de 
analizar estos supuestos 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 demanda 
contencioso-administrativa, se trata como se ha dicho de un pronun
ciamiento 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 67, puede declarar inadmisible la 
demanda intentada por ausencia de los requisitos procesales del mis
mo, ya sea porque por ejemplo, el demandante no sea titular del de
recho subjetivo que alega, no se haya cumplido el procedimiento 
administrativo previo en las demandas contra la Republica, o porque 
la accion que se intenta se encuentra prescrita 68• 

Por otra parte, la decision del juez puede ser de inadmisibilidad 
por la presencia de cosa juzgada respecto al asunto que se debate 119• 

Sin embargo, para que se produzca la inadmisibilidad por cosa juz
gada, "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 caracter 
que en el anterior", segun lo establece el articulo 1.395, ordinal 3° 
del Codigo Civil. 

La declara;toria de inadmisibilidad no impide, ciertamente, la po
sibilidad de intentar nueva demanda una vez cumplidos los requisitos 
procesales no realizados, excepcioni hecha de la declaratoria de in
admisibilidad por prescripci6n de la acci6n o por existencia de cosa 
jnzgada. 

Ahora bien, una vez comprobados los requisitos procesales y de 
admisibilidad de la demanda, la decision del juez contencioso-adminis
trativo, puede ser de declaratoria sin lugar de la demanda, por im
procedencia, por ejemplo, porque la pretension reclamada no fue 

67. Art. 130 LOCSJ. 
C8. Art. 84 LOCSJ. 
6tl Art. 105 LOCSJ. 
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suficientemente probada en el proceso. Tal es el caso, por ejemplo, 
cuando en una demanda por responsabilidad extracontractual contra 
la Administracion no se prueba satisfactoriamente el dafio ocasio
nado, 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 sub
jetiva 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 del mismo 
demandante alegando la misma causa, con cl mismo caracter y con 
la misma cosa como objeto, no podria intentar de nuevo la demanda. 

Por ultimo, la decision del proceso contencioso-administrativo pue
de ser tambien, y principalmente, de condena a la Administracion: 
condena a pagar unas sumas de dinero, a pagar dafios y perjuicios 
originados en su responsabilidad, a restituir una cosa, en fin, a res
tablecer una situacion juridica subjetiva lesionada. 

Remos dicho que la decision de condena a la Administracion en este 
caso de las demandas contra los entes publicos no puede estar acom
pafiada de una decision de anulacion de un acto administrativo, y 
cuanuo la sola condena de la Administracion no sea suficiente para 
restablecer por si sola la situacion juridica 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. Ef ectos de la decision 

La decision de las demandas contencioso-administrativas produ
cen siempre y solamente una cosa juzgada de valor relativo, es de
cir, inter partes. 

En ciertos casos, sin embargo, relativos a demandas contra la Re
publica que deba conocer la Corte Suprema y que no se tratan pro
piamente de procedimientos contencioso-administrativos de deman
das 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 lu
gar 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 "constituy<> 
un principio universalmente aceptado el que la cosa juzgada solo 
produce efecto entre las partes que han intervenido directamente en 
el litigio en el cual fue declarada procedente. Ahora bieu, tal prin
cipio no puede ser aplicado irrestrictamente y debe ser analizado en 
C[1da 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 
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de terreno del fondo "Jose" o "Jose", perfectamente determinada 
por sus linderos y medidas: estableciendose en el fallo respectivo 
que esta es la misma que aquella cuya reivindicacion ha solicitado 
el actor de las Compafiias Petroleras demandadas, y por haber sido 
comprobada dicha identidad, en la citada sentencia de fecha 16 de 
julio de 1958, se declaro procedente dicha excepcion por cuanto la 
faja en referencia, ya expropiada por la Nacion venezolana, consti-

. tuia un bien del dominio publico sobre el cual, por mandato impera
tivo del articulo 8 de la Ley de Expropiacion por causa de utilidad 
publica o social, no puede intentarse ninguna accion c.lespues de dic
tada la sentencia que acordo la expropiaci6n. Es indudable, pues, 
que reconocido por una sentencia emanada del mas alto Tribunal 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 misma cosa, y los terceros, aun cuando no hubieren sido di
rectamente partes en este juicio, en el sentido procesal de dicha 
acepcion, pueden invocar y oponer, ante el reclamante, la autoridad 
emanada de la cosa juzgada" 70• 

Hasta tal punto tiene efectos erga onines la cosa juzgada emanada 
de una sentencia de juicio expropiatorio, que la antigua Corte Fede
ral, en sentencia de 16 de julio de 1958, sefialo que "existe'', por 
efecto imperativo de la cosa juzgada, la imposibilidad de plantear o 
de continuar ninguna controversia judicial donde directa o indirec
tamente se desconozca o se discuta el dominio adquirido por la Nacion 
sobre la porcion de terreno definitivamente expropiado" 71. Ahora 
bien, estos mismos razonamientos son perfectamente aplicables a Ja 
sentencia de la Corte, cuando declara sin lugar un recurso que tiene 
por objeto la reivindicacion de un bien del dominio publico de la 
Republica. Esta sentencia tendra, entonces, efectos erga oninM y no 
inter partes, porque por su intermedio 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 Administracion en la ejeeucion 
die Ia decision 

I 
Una de las caracteristicas esenciales de la Administracion, como 

objeto de regulacion del Derecho administrativo, consiste en los di
versos privilegios y prerrogativas que posee en su campo de actividad 
frente a los administrados y particulares. Algunos de estos privile
gios se manifiestan, y es lo que-ahora destacamos, en la ejecucion de 
la decision jurisdiccional contencioso-administrativa. 

En efecto, el articulo 16 de la Ley Organica de la Hacienda Publica 
Nacional sefiala que "los bienes, rentas y derechos o acciones pertene
cientes a la Nacion no estan sujetos a embargo, secuestro, hipoteca o 

70. CSJ-SP, 10~8-61 (consultada en original), p. 16. 
71. Idem. 
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ninguna otra medida preventiva o definitiva. En consecuencia, los 
jueces que conozcan de ejecuciones contra el Fisco, luego que resuel
van definitivamente que deben llevarse a cabo dichas ejecuciones, 
suspenderan en tal estado los juicios sin decretar embargo, y notifi
caran al Ejecutivo Nacional para que se fijen, por quien corres
ponda, los terminos en que ha de cumplirse lo sentenciado". 

Por tanto, la Republica tiene el privilegio de no poder ser ejecu
tada. El juez, en su competencia contencioso-administrativa, debe 
limitarse a condenar pecuniariamente a la Republica, sin proceder 
a la ejecuci6n de lo ordenado. De esta manera los administrados no 
poseen, frente a la Republica, ninguna via de ejecuci6n. 
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I. LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRA TIV A 
COMO JURISDICCION ESPECIAL 

CSJ-SPA 14-12-1970 
Caso: Juan Vieira Alves 
Magistrado Ponen.te: Martin Perez Guevara 
GF, N° 70, 1970, pp. 179-185 
GO, N° 29.434, 1971, p. 219 
JCSJ-ARBC, Toma V, Vol. 1, pp. 89-90 

... es el artfculo 206 de la Constituci6n conforme al cual la "jurisdic
ci6n contencioso-administrativa corresponde a la Corte Suprema de 
Justicia ya las demas tribunales que determine la ley". El mismo artf
culo, en SU unico aparte, dispone que "los 6rganos de la jurisdicci6n 
co11tencioso-administrativa son competentes para anular las actos ad
ministrativos generales o individuales contrarios a derecho, incluso por 
desviaci6n de poder; condenar al pago de sum as de dinero ya la repa
raci6n de dafios y perjuicios originados en responsabilidad de la admi
nistraci6n, y·disponer lo necesario para el restablecimiento de situacio
nes juridicas subjetivas lesionadas par la actividad administrativa". 

En ese articulo se funda, en primer termino, el juez requirente para 
sostener que la acci6n propuesta ante el, es de la competencia de la 
Sala Politico-Administrativa, sin advertir que el objeto de esa disposi
ci6n es precisar el alcance de las poderes generates de que estaran 
investidos las tribunales de lo contencioso-administrativo, y por sabre 
todo, resolver, de una vez, en nuestro pals, mediante un precepto cons
tituci-onal, la polemica que ha dividido a tratadistas y legisladores, tan
to en Europa coma en America, acerca de la conveniencia de que sean 
6rganos independientes del Poder Judicial, las que conozcan de las cues
tiones que se susciten entre las particulares y la Administraci6n con 
motivo de la actividad propia de esta, en sus diversos niveles. 

Como se indica en la exposici6n de motivos de la Constituci6n, esta 
"consagra el sistemajudicialista de lajurisdicci6n contencioso-admi
nistrativa", apartandose del sistema frances y reafirmando la tendencia 
tradicionalmente predominante en la legislaci6n nacional, de atribuir el 
control jurisdiccional de la legalidad de los actos de la' Administraci6n 
a Jos 6rganos de! Poder Judicial. Ese control lo ejerce la Sala Politico
Administrativa de acuerdo con la Decimoquinta Disposici6n Transito
ria de la Constituci6n, la cual coma se dijo antes, remite a las atribu
ciones que la legislaci6n vigente confiere a la antigua Corte Federal, y 
·a "las que establecen las ordinales 2° y 4° al 9° del articulo 215 de la 
Constituci6n". En dicha disposici6n transitoria nose menciona -coma 
es 16gico- ni el articulo 49 ni el 206 de la Carta Fundamental, par lo 
cual la Sala no podria fundar en ninguno de ellos su competencia para 
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conocer de una acci6n aut6noma de amparo, como es la propuesta por 
Ios demandantes. 

II. CONTROL DE LA LEGALIDAD 

1. EL CONTROL DE LA LEGALIDAD COMO CONFORMIDAD AL DERECHO 

CSJ-SPA 14-09-1993 
Caso: Carlos Andres Perez 
Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata 
JCS.I-OPT, N° 8-9, 1993, pp. 151-163 

Hay que reconocer en efecto que, al presentar al Parlamento -el 15 
de agosto de 1975- el Anteproyecto de Ia Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia, elaborado por Ia Comisi6n de Polftica Interior de 
Ia Camara de Diputados y devuelto a esta con las observaciones de los 
Magistrados de la Corte Suprema, incorporadas y refundidas en un solo 
texto (Confr6ntese: "EI Control Jurisdiccional de los Poderes Publicos 
en Venezuela". Instituto de Derecho P(1blico. Facultad de Ciencias Ju
rfdicas y Polfticas, Universidad Central de Venezuela. Caracas, 1979, 
pags. 503 al 515), Ios coproyectistas magistrados de la Corte Suprema 
de Justicia hicieron hincapie en que "uno de los aspectos de mayor al
cance y significaci6n en materia procedimental es el relativo a la inclu
sion en el proyecto de una acci6n (Art. 112) dirigida exclusivamente a 
obtener la nulidad de los actos de efectos generales emanados de cua
Iesquiera de Ios 6rganos legislativos del Estado (nacionales, estadales 
o municipales) o del Poder Ejecutivo Nacional, viciados de incons
titucionalidad ode ilegalidad, y de un recurso contencioso-administra
tivo (Art. 121) tendiente a la declaratoria de nulidad de los actos admi
nistrativos de efectos particulares, por razones de inconstituciona-lidad 
ode ilegalidad". 

Expresaron entonces los proyectistas que el anteproyecto propuesto 
se separaba de la posici6n tradicional mantenida por la doctrina vene
zolana y por lajurisprudencia, "particularmente la emanada de la pro
pia Corte, (cuando) trataron de vincular el procedimiento aplicable en 
determinados juicios, a la categorfa de la norma infringida. Asi -se ra
zonaba entonces-, nos dicen los proyectistas, si la disposici6n violada 
era de rango constitucional, el acto se reputaba inexistente y, en conse
cuencia, podia ser atacado por cualquier ciudadano; la acci6n era im
prescindible y Ios efectos de la decision absolutos. Si, por el contrario, 
la norma infringida era de rango legal, se aplicaba un procedimiento 
diferente, pues se establecia un lapso de caducidad, se requerfa un inte-
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res calificado en el recurrente, el juicio era contradictorio y el fallo 
podia o no tener efecto retroactivo. En otras palabras, se distinguia 
entre la infracci6n de la norma constitucional ode la norma legal y se 
aplicaba en cada caso un procedimiento diferente: el llamado 'recurso 
de inconstitucionalidad' o el del 'recurso de ilegalidad'". 

Destac6 ademas el proyectista la relevancia que el articulo 206 de la 
Carta Magna tuvo en la elaboraci6n de esta nueva tesis, al disponer el 
sefialado texto constitucional la competencia de lajurisdicci6n conten
cioso-administrativa para anular los actos administrativos generales o 
individuates "contrarios a derecho, expresi6n que ha sido entendida por 
la Corte en su acepci6n mas amplia, o sea, que la contrariedad al dere
cho implica tanto inconstitucionalidad como ilegalidad propiamente 
dicha. El proyecto, por una parte, recoge y hace mas consistente la 
orientaci6n jurisprudencial de) Alto Tribunal y, por la otra, interpreta 
cabalmente las normas constitucionales atributivas de competencia de 
la Corte, rompiendo asf con criterios y conceptos definitivamente supe
rados", sentenci6 el proyectista. 

Agregando con nitidez que la distinci6n que introduce el proyecto 
"no esta basada en el vicio (inconstitucionalidad o ilegalidad), sino en 
la naturaleza misma de! acto, es decir, en que este sea general o indivi
dual". Aun mas: el proyectista "establece un procedimiento unico para 
las demandas de nulidad de los actos generales, fundamentadas tanto 
en razones de inconstitucionalidad como de ilegalidad; y otro procedi
miento, el del recurso contencioso administrativo, para las demandas 
de nulidad de los actos administrativos de efectos particulares, contra
rios a derecho". 

Y resume lo expuesto al respecto, al expresar: "En otras palabras, 
la diferencia de procedimientos consagrados en el proyecto, estriba en 
la forma que revista el acto -si es de efectos particulares- dictado por 
cualesquiera de los Poderes Publicos actuando en funci6n administra
tiva, se consagra tambien un procedimiento unico para su tramitaci6n 
el recurso contencioso administrativo de anulaci6n". Y, considerandola 
parte de ese procedimiento se pronuncia asimismo sobre la competen
cia en el caso: "Deese recurso conoce siempre la Sala Politico-Admi
nistrativa, siendo indiferente que el acto sea atacado por razones de 
inconstitucionalidad ode ilegalidad". 
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2. LA JUSTICIA CONSTl1 UCJONAL Y LA JUSTICIA ADMINJS I RA f!V A 

CSJ-SPA 01-03-1983 
Caso: Larry Teran Torres 
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de 
Temeltas 
GF, N° 119, Vol. I, 1983, pp. 267-272 
RDP, N° 14, 1983, pp. 162-163 

Conforme a reiteradajurisprudencia de este Alto Tribunal emanada 
a partir de la vigencia de la Ley Organica de la Corte Suprema de Jus
ticia en 1977, la cual reserva en forma excluyente la competencia para 
conocer de las recursos contencioso-administrativos a esta Corte Su
prema cuando el ejercicio de los rnismos este· basado en vicios de 
inconstitucionalidad, es necesario deslindar adecuadamente las campos 
respectivos de competencia de los tribunales de lo contencioso-admi
nistrativo que la ley crea (Corte Primera de las Contencioso-Adminis
trativo y Tribunales Superiores de lo Contencioso-Administrativo) y 
esta Sala Polftico-Administrativa, segun la naturaleza y grado de! vicio 
-constitucional o legal- que se atribuye al acto cuya nulidad se solicita. 

En ese sentido ha afirmado este Maximo Tribunal que, si bien es 
cierto que el articulado de la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia, en las normas atribuidas de cornpetencia de este Alto Tribunal 
y de los tribunales de lo contencioso-adrninistrativo (Disposiciones Tran
sitorias, arts. 181 y 185) se establece que el conocimiento de las accio
nes o recursos corresponde a la Corte Suprema cuando se fundamenten 
en razones de inconstitucionalidad, con el fin de asegurar la unidad y 
uniforrnidad de lajurisprudencia en materia constitucional, sin embar
go ta! supuesto ha de entenderse en sentido estricto, es decir, que el 
recurso sabre fundarse efectiva y realrnente en razones de inconsti
tucionalidad, pues no hasta conque el recurrente sostenga que uno o 
mas artfculos de la Constitucion han sido violados para que se produz
ca automaticamente la declinatoria de competencia o la asuncion de 
esta, segun los casos. 

En consecuencia, ha concluido esta Sala que, solo podra decirse que 
el recurso se funda en razones de inconstitucionalidad cuando, al con
frontar el acto impugnado con alguna norma de la Constitucion, resulta 
evidente la colision que entre ellos existe teniendo en cuenta los alega
tos del actor. Asimismo, ha precisado la Sala, para evitar toda confu
sion entre las razones de inconstitucionalidad y de ilegalidad que han 
de servir de base a los jueces para deterrninar su propia competencia, 
que ha de tratarse de la denuncia de una infraccion directa de la norma 
constitucional, y no mediata por existir una norrnativa legal 
especf ficamente violada. 

En el caso de autos, la Sala advierte que el irnpugnante, si bien basa 
su recurso en la violacion del principio constitucional de la defensa 
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contenido en el artfculo 68 de la Carta Fundamental, ese principio ge
neral, segun sus propias palabras, se encuentra reglamentado en las 
!eyes procesales que invoca, cuyas disposiciones en definitiva son las 
que, a traves del escrito de impugnaci6n, resultan a su juicio, directa
mente infringidas. 
. Por consiguiente, en criterio de esta Sala, el recurso contencioso
administrativo de anulaci6n propuesto por el ciudadano Larry de Jesus 
Teran Torres, tiene su fundamento especffico en la violaci6n, por parte 
de las autoridades administrativas de la Universidad de Los Andes, del 
principio constitucional de la defensa desarrollado en la legislaci6n 
ordinaria particularmente a traves de la Ley Organica de Procedimien
tos Adm in istrativos, lo cual, para· esta Sala se traduce en el ejercicio de 
un recurso de ilegalidad contra una resoluci6n administrativa. 

En tal virtud, estando asignada la competencia para conocer de los 
recursos contencioso-administrativos que se ejerzan contra los actos 
emanados de las autoridades de las Universidades Nacionales, a la Corte 
Primera de lo Contencioso-Administrativo por aplicaci6n del ordinal 
3° de! artfculo 185 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, 
es a dicho 6rgano jurisdiccional y no a este Alto Tribunal, a qui en com
pete el conocimiento del recurso a que se refieren estas actuaciones, 
err6neamente admitido por el Juzgado de Sustanciaci6n de esta Sala, 
cuyo auto, en consecuencia, queda revocado. 

III. EL CONTENCIOSO DE ANULACION DE LOS ACTOS 
ADMINISTRA TIVOS 

I. LA LEGITIMACJON 

Observa la Corte: 

CSJ-SPA 03-10-1985 
Caso: Ivan Pulido Mora 
Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata 
AJCA, Torno I, 1993, pp. 211-241 
GF, N° 130, Vol. I, 1985, pp. 121-164 

I. No dejan los ordenamientos jurfdicos, en general -y el nuestro 
ampoco es la excepci6n- al libre arbitrio de los particulares la interpo

:;ici6n de los recursos, sino que, por el contrario, generalmente impo
nen a estos limitaciones para demandar. Lo contrario llevarfa, como Io 
ha expresado la mas ~radicional doctrina procesal venezolana, a emba
iazar inmotivadamente el funcionamiento de los tribunales; limitaci6n 
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que, es justo reconocerlo, en parte desvirtua el ideal de que todos pu
diesemos recurrir contra cualquier actuacion que consideraramos, acer
tadamente o no, ilegal; pero que, al mismo tiempo, preserva en cambio 
al juez de los I lam ados recurrentes de oficio queen todos los sistemas 
de justicia democratica proliferan. 

Por mandato del legislador, pues, el juzgador se ve constrefiido por 
el derecho positivo a examinar con prioridad la capacitacion del de
mandante para actuar en juicio; en otras palabras, debe determinar con 
antelacion -expresa o implicitamente- si el recurrente es o no persona 
legitima para intentar una accion. 

La constante en Derecho Comparado, de la exigencia de una legiti
macion para recurrir responde sin embargo, a distintas exigencias, con
forme con las peculiaridades de cada ordenamiento juridico positivo. 
Concretamente en el venezolano se distinguen: 

Primera: Una legitimacion activa excepcionalmente amplia -por 
com parac ion con otros s i stem as- en e I rec urso de inconstituc ional 1dad 
(art. 112 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia) senten
cia de este Supremo Tribunal, Corte en Pleno, de 30-6-82, caso Gregorio 
Ramon Pigna Rodriguez C. Ordenanza del Distrito Paez del Estado 
Miranda). Conforme a el la quedan habilitados para interponer recursos 
de esta indole aun los simples interesados, es decir, cualquier persona 
capaz, venezolana o no, en pleno uso de sus derechos civiles y politi
cos. Se trata entonces de una accion "popular" cuya consagracion con
vierte el nuestro en un sistema excepcional dentro del Derecho Cornpa
rado. Y por cuanto solo cuenta el salvaguardar la integridad de la nor
ma, <lei propio sistemajuridico en suma -sin entrar en consideraciones 
subjetivas de quien intenta protegerlo mediante una accion-, la doctrina 
habla en este caso de un recurso "objetivo", abierto a todos. 

Segunda: En el Derecho Privado la solucion, en cambio se no~ pre
senta como enteramente opuesta: sistema subjetivo por excelencia, solo 
se considera persona habil para interponer un recurso al titular de un 
derecho subjetivo de indole privada. En ese sentido tambien nucstra 
mas tradicional doctrina procesal ha interpretado el sentido y alcance 
del articulo 14 de! Codigo de Procedimiento Civil en los siguientes ter
minos: "Pues que no se tie11e accion sino cuando sc tiene derecho a 
reclamar algo, claro es que no hay accion si no hay interes. Seria ab
surdo que una persona llame a juicio a otra sin mas fin que el maltra
tarla y embarazar inmotivadamente los Tribunales. Ningt'.111 libelo pue
de dejar de expresar el objetivo de la demanda y las razones en que se 
funda, a fin de que su contexto demuestre o manifieste el interes que 
tiene el demandante; y decimos legitimo porque la pretension del actor 
no puede en ningun caso se contraria a derecho, ni tampoco desprovista 
de fundamento juridico, por lo cual cuando se alegue tener interes ba
sado solo en el capricho de! litigante o en mot1vos de interes ajeno, la 
accion no puede prosperar". 

Tercera: En el procedimiento contencioso-administrativo de ilega
lidad contra actos particulares la solucion es intermediaria: ni tan am
plia como en el recurso de inconstitucionalidad, ni tan limitada como 
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en el proceso civil. Habida cuenta de que cobra caracter prioritario la 
defensa del interes general o colectivo, son admitidos a recurrir en via 
contenciosa-administrativa: de una parte, los titulares de derechos sub
jetivos administrativos, es decir, quienes derivarian su capacidad pro
cesal de vfnculos establecidos previa y especialmente por la Adminis
tracion con el particular, en virtud de lo cual resulta justo que el afec
tado solicite la nulidad de acto ilegal lesivo y hasta la restauracion de 
su derecho mediante dicho acto desconocido, por haberse irrumpido 
contra esos vfnculos previos (contrato, concesion, permiso ... ); desco
nocimiento que configura la lesion de ese derecho subjetivo preexisten
te y de indole administrativo. Pero, ademas, detentan esa misma capa
cidad procesal para actuar en juicio los interesados legitimos -concep
to diferente en Derecho Publico del anteriormente expuesto-, es decir, 
aquellos particulares que sin ser titulares de derechos subjetivos admi
nistrativos se encuentren en una especial situacion de hecho ante la 
infraccion def ordenamiento jurfdico, la cual, por eso mismo, los hace 
mas sensibles que el resto de los administrados al desconocimiento de! 
interes general o colectivo por parte de la Administracion al violar la 
ley. Mas, aun permitiendo el acceso de los interesados legftimos -quie
nes aparecen en el proceso como defensores del interes general vulne
rado por una actuacion administrativa- se trata sin embargo, todavfa, 
de un sistema de recursos "subjetivos", pues se protege la integridad de 
la norma solo en funcion de las situaciones jurfdicas subjetivas igual
mente alteradas. 

Lajurisprudencia de nuestro mas alto Tribunal, al principio con base 
en el articulo 14 del Codigo de Procedimiento Civil (vease s. S.P.A. de 
fecha 14-4-60, caso J. Barreto Rodriguez) -articulo concebido sin em
bargo, como ya se ha dejado aclarado, solo en funci6n de intereses pro
pios (derechos subjetivos) y no ajenos (como en el caso del interes legf
timo)- y mas tarde actuando con prescindencia de tal norma, ha recono
cido la legitimacion hasta de los interesados legitimos para intentar un 
recurso contencioso administrativo de anulacion (s.s.: S.P.A. de 6-2-
64, caso J. E. Moreau Meyer, con voto salvado; y de 20- 7-65, caso J. 
A. Leal y otro ). 

En el ultimo de los procesos citados se presento en la practica el 
clasico ejemplo doctrinario de la desafectaci6n de una vfa pl'.1blica, ce
dida ilegalmente a un particular en desmedro de la colectividad, lo que 
autorizo -situaci6n inconcebible en el Derecho Privado- para recurrir y 
asi Io reconoci6 implfcitamente la Sala, a los vecinos de esa calle, en 
modo alguno titulares de derechos subjetivos administrativos, pero sf 
con un evidente interes legitimo para intentar la acci6n en virtud de su 
especial situacion de hecho (su cualidad de vecinos) ante la actuacion 
ilegal de la Administraci6n Municipal; en el bien entendido que es este 
ultimo requisito (ilegalidad o ilicitud) la condici6n sine qua non, basi
ca para que cualquier recurso proceda, sea quien fuere el impugnante. 

2. Pero, ademas de ser sistemas subjetivos, los ordenamientosjuri
dico-positivos establecen tambien, en general, una equiparacion en 
materia de legitimados entre los, por una parte, procedimientos o "re-

' 
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cursos internos" (en via administrativa), tal como los ejercidos previa
mente por el impugnante ante la Contraloria, y, por la otra, el recurso 
contencioso administrativo de anulaci6n, queen nuestro pais -a dife
rencia de otros- corresponde monop6licamente al Poder Judicial. 

Esta equiparaci6n, aclara la doctrina, es absolutamente 16gica y con
gruente desde dos puntos de vista: 

Por una parte, tratandose de una secuencia procedi.mental (primero, 
en orden cronol6gico, es el procedim iento constitutivo del acto; segui
damente sedan los de impugnaci6n en la via interna, recursos "admi
nistrativos"; y, finalmente, el contencioso), resultaria entonces injusto 
que una legitimaci6n activa amplia en los recursos administrativos, 
dejara sin embargo frustrado el acceso posterior al contencioso de al
guno de esos legitimados, con motivo de una restricci6n impuesta por 
el legislador en esta ultima via. Seria el caso, por ejemplo, de un recur
so administrativo abierto a todos y luego un contencioso que lo restrin
giera, por ejemplo, a los solos titulares de derechos subjetivos adminis
trativos, quedando fuera de! mismo los interesados legitimos y los sim
ples interesados. Mas, no por impractico debe descartar que el l'egisla
dor pudiere consagrar una tal asimetria procesal. 

Pero, por otra parte, ademas de impractico resultaria asimismo -que 
no es el caso anterior- 16gicamente inconcebible el ejemplo contrario de 
inequiparaci6n: cuando el contencioso pretendiera ser mas amplio en 
materia de legitimaci6n activa que los propios recursos administrati
vos, puesto que corno estos son necesariamente previos a aquel, priva
rian de una vez y definitivamente -por la via de una legitimaci6n res
tringida-, a los ya excluidos previamente por dichos recursos internos, 
de su posterior acceso al contencioso. Cualquier consagraci6n del le
gislador en el sentido ultimamente indicado no pasaria entonces, por 
il_6gica,_de ser una declaraci6n precaria, inviable en la practica, inocua 
s1 se qu1ere. 

3. En el expresado orden de ideas, encuentra la Corte: 
Coincidente en este punto con los sistemas consagrados en Derecho 

Comparado, la regla en Venezuela, respecto de los actos administrati
vos de efectos particulares, es que su impugnaci6n se encuentre librada 
a los titulares de derechos subjetivos administrativos ya los interesa
dos legitimos y que se excluya de los mismos a los simples interesados. 
Se trata, sin la menor dud a, de un contencioso adm inistrativo "subjeti
vo" de anulaci6n, mas amplio sin embargo, que el proceso civil en Ia 
medida en que permite tambien que recurran los interesados legitimos y 
no solo los titulares de derechos subjetivos lesionados. Una tradicional 
jurisprudencia y la doctrina sobre la materia lo han venido consagran
do entre nosotros y asi lo ha recogido definitivamente el Derecho Posi
tivo. Veanse en este t'.iltimo aspecto los articulos 85 de la Ley Organica 
de Procedimientos Administrativos, respecto de los recursos adminis
trativos por ella regulados y el 121 de la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia, en cuanto al contencioso. Rezan, en efecto: 
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"Articulo 85 Los mteresado~ podran mterponer los recursos a que se reliere 
este Capitulo contra todo acto admm1strat1vo que ponga fin a un proced1-
m1ento, 1mpos1b1ltte 5u contrnuac10n, cause mdcfen516n o lo pre1uzgue como 
detm1t1vo, cuando dtcho acto les1one sus dercchos <>UbJet1vos o mtereses le
git1mos, personale~ y d1rcctos " 

Yen perfecta concordancia con el transcrito: 

"Articulo 121 La nu ltd ad de actos adrnm1strat1vos de efectos part1culdres 
podrd ser soltc1tada solo por qu1enes tengan rnteres personal, legit1mo y d1-
rccto en 1mpugnar el acto de que se trate 
Cl Fiscal General de la Republ1ca y demas func1onanos a qu1encs la Icy atn
buya ta! tacultad, podran tamb1en soltc1tar la nultdad de! acto, cuando e5te 
tuere un rnteres general " 

Como puede observarse, si bien este ultimo utiliza a secas la expre
si6n "interes personal, legftimo y directo", no podrian de ello deducirse 
-sino, por el contrario, entenderse que quedan incluidos tambien como 
legitimados activos- los titulares de derechos subjetivos administrati
vos, entre otras, por dos razones complementarias: 

Primera: seria inconcebible que administrados sin vfnculo ju-
ridico previo con la Administraci6n, como es el caso de los interesados 
legftimos segun lo expuesto, pudieran impugnar una decis.i6n adminis
trativa ilegal con el solo fundamento de su especial y personal situa
ci6n de hecho frente a la actuaci6n administrativa, en tanto que perso
nas vinculadas al ente administrativo por una relaci6n (contrato, con
cesi6n, permiso o autorizaci6n) jurfdica previa y nftidamente estableci
da -caso de los titulares de derechos subjetivos- quedaran inermes fren
te a la ilegitimidad contenida en esa misma actuaci6n; en una palabra, 
los titulares de derechos subjetivos administrativos violados tienen, si 
se quiere, mayor interes legitimo personal y directo en la anulaci6n del 
acto ilegal lesivo de los mismos que los denominados por la doctrina 
"interesados legitimos"; aquellos son interesados legitimos aun mas 
calificados para recurrir que estos; 

Segunda: la exclusion se tornarfa aun mas abterrante para los 
titulares de derechos subjetivos, habida cuenta de que aun Jos simples 
interesados podrian verse proyectados en el proceso contencioso -en 
Jos terminos del segundo parrafo del transcrito articulo 121- a traves 
del Fiscal General de la Republica y de los demas funcionarios a quie
nes la ley atriOuya tal facultad. 

El anterior aserto queda corroborado por las mismas expresiones 
del legislador venezolano cuando regula la legitimaci6n activa en el 
contencioso contractual, sometido a la tramitaci6n prevista en la sec
ci6n prim era ("de las demandas en que sea parte la Republica"), Capi
tulo II, Titulo V de nuestra Ley Organica, en los siguientes terminos: 
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"Articulo 111 Se tram1taran y sustanciaran conforme a las d1spos1c1ones de 
esta Secc16n, Ids demanda<; de nulidad, por Ilcgaltdad o 111const1tuc1onahd,1d, 
de contratos o convenc1one<. celebrados por la Adm1111strac16n Publlca, 1n
tentadas por per,on<l<. extrafia' a la relac16n contractual, pcro que tengan un 
111tere-, legit1mo, per,onal y d1recto en la anulac16n de! m1smo, o por cl Fis
cal General de la Republlca, en lo-, ca<.o' en que d1cho-, acto' <1tectcn un 
111teres general ·· 

Observese como en esta norma se acreditan para recurrir tambien 
implicitamente, a los titulares de derechos subjet1vos (co-contratantes); 
y, expresamente, a los interesados legftimos, extrai'ios a la relacion con
tractual pero en especial situacion de hecho frente a ella, situacion de 
la cual surge un interes personal legftimo y directo, como ya se ha di
cho, en la anulacion del contrato; y solo quedan excluidos del acceso 
directo al contencioso contractual los simples interesados en la defensa 
del interes general -interes al cual en el texto se hace expresa alusion
por, entre otras razones, la vaguedad e imprecision que tendrfan esos 
administrados en concretar como una lesion del interes colectivo reper
cute en su esferajurfdica subjetiva; que no es, por cierto, el caso de los 
interesados legftimos, ni mucho menos el de los titulares de derechos 
subjetivos administrativos, lesionados. En compensacion, por imperio 
del legislador, se habilita mediante esa norma al Fiscal General de la 
Rep(1blica para sostener la defensa del interes general. 

Los artfculos 35 y 36 del Reglamento de la Ley Organica de la 
Contralorfa General de la Republica colocados en el Capftulo I ("De 
los interesados"), Tftu lo VI, -textos citados por el propio recurrente 
como fundamento de su legitimacion en el proceso- se manifiestan en el 
sentido indicado, contrario obviamente a sus alegatos: 

.. Articulo 35 I oda persona natural o 1und1ca podra dmg1r 111stanc1as y pet1-
cione'> a cualqu1er dcpendencia de la contralona en asunto' de <;U competen
c1a Esta resolvera la<; lll'>tanuas o pet1c10ncs que 'e le d1r1Jan s1empre quc 
'>Can formuladas por pcr-,ona'> d1rect.imente 1ntcresadas y e'ten conceb1das 
en tcrm111os re,petuosos ; conven1cnte'>, o b1en declarara. en 'u caso, lo'> 
mot1vos que hub1ere para no haccrlo" 
"Articulo 36 La cond1c1on de Interesados la tcndran aquella-; per-,ona<; ,1 la'> 
que sc d1rl)a dcterm1nada act1v1dad de la Contraloria, o aquellos t1tulare> de 
un derecho sub1et1vo. ode un Interes legit11110 per-,onal) d1recto. que puedan 
resultar afectado<; por la dec1<;16n de! Organ1>mo " 

Por su parte, los artfculos 96 de la Ley y 72 de su Reglamento al 
referirse al concepto de "parte" y de "interesado", han de entenderse en 
funcion de esa misma definicion contenida en los textos reglamentarios 
arriba transcritos. El texto de estos ultimas es el siguiente: 
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"Articulo 96 El Contralor y los func1onanos que actuen por delegac16n, po
d ran, de ot1c10 o a pet1c16n de parte, recon~1derar sus dec1~10nes por razones 
de legaltdad o de mento No habra lugar a la recons1derdc16n st ya hub1ere 
s1do 111terpue~to un recurso para ante la 1unsd1cc16n contenc1oso-adm1111stra
t1va y este pend1ente ld dec1s16n Cuando la recons1derac16n sea ob1eto de un 
recurso, este debera 111terponer5e, mcdiante e<;cnto razonado, dentro de los 
d1ez dias s1gu1entes a la fecha en, que el tnteresado tuvo conoc1m1ento del 
acto " 
"Articulo 72 I odo 111teresado que se est1me afectado por una dec1s16n de! 
Contralor o de sus delegados, podra ped1r su recons1derac16n por razone<; de 
legaltdad 0 de mento 
El escnto re~pect1vo 1dent1f1cara tanto al rccurrente coma a la dec1s16n cuya 
recons1derac16n se soJ1c1ta Sefialara 1gualmente el dom1ctl10 de qu1en recu
rra " 

Y, por otra parte, el articulo 234 de la Constitucion -citado tambien 
por el demandante como fundamento de su accion y cuyos terminos a 
continuacion se transcriben- nada tiene que ver con la legitimacion ac
tiva en el contencioso: 

"Corre<>ponde a la Contrdloria General de la Rcpubltca cl control, v1gilanc1a 
y f1scalizac16n de los tngresos, gastos y b1cnes nac1onalcs, a~1 coma de las 
operac1ones relat1vas a los m1smos 
La ley determtnara la organ1zac16n y func1onam1ento de la Contraloria Gene
ral de la Republtca y la oportumdad, indole y alcance de su 111tcrvenc16n " 
El articulo 206 de la Carta Fundamental, prescnbe mas b1en 
"La JUrtsd1cc16n contenc1oso-adm1111strat1va corresponde a la Corte Suprema 
de Just1cia y a los demds Tnbunales que determtne la ley 
Los organos de la JUrtsd1cc16n contenc1oso-adm1111strat1va son competcntcs 
para anuldr lo~ actos adm1111strat1vos generalcs o 111d1v1duale~ contranos a 
derecho, mcluso por desviac16n de poder, condenar al pago de sumas de d1-
ncro y a la reparac1611 de dafios y pequ1c1os ongmados en responsab1ltdad de 
la adm1mstrac16n y d1sponer lo necesano para el restablecumento de las -,1-
tuac1ones 1und1cas sub1ct1vas le~1onadas por la act1v1dad admm1strat1va" 

Todo lo cual demuestra queen general, el sistema venezolano, sub
jetivo a la par que los extranjeros, excluye de la legitimacion 
procedimental para recurrir por ilegalidad de actos administrativos de 
efectos particulares a los simples interesados en razon -comenta la doc
trina-; como ya se ha dicho, de la vaguedad e imprecision en que estos 
s-e encontrarian para acreditar de que manera la lesion de! interes gene
ral podria repercutir en su esfera individual hasta el punto de habilitar
nos para incoar un proceso. No bastan, a tales fines, las afirmaciones 
del recurrente acerca: del interes "que co1no contribuyente tengo para 
que se apliquen y manejen los recursos fiscales en la forma establecida 
en las !eyes y por resultar afectado en mis derechos ciudadanos como 
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persona interesada en el cumplimtento dl!l'ordenamiento legal, maxime 
cuando la materia en cuestion trata sobre las Finanzas del Estado vene
zolano cuyo manejo entrc los Poderes Nacionales interesa al Orden 
Publico y, por ende, a todos los venezolanos"; o la de que "me dirijo a 
este alto Tribunal con el ya indicado caracter de ciudadano venezolano 
y contribuyente solvente". Aparte de que estos extremos no han sido 
acreditados en autos, tampoco neces1taria probarlos y ni siqu1era ale
garlos, si se tratara en el caso de un recurso objctivo de anulacion. Aun 
mas; en las propias expresiones del demandantc ya transcritas subyace 
esa imprecision y vaguedad queen modo alguno permiten equiparar su 
posicion en el proceso a la de un, interesado legitimo y mucho menos a 
la del titular de un derecho subjetivo administrativo violado, todo a 
tenor de las normas transcritas y analizadas por esta Salay que aquel 
cita como fundamento de su accion. Asi lo declara expresamente la Corte. 

4. Pero, ademas de la seflalada regla de la limitacion que el legisla
dor establece en los recursos administrativos al perm1tir el acceso al 
mismo solo a las titulares de derechos subjetivos ya los interesados 
legftimos, excluyendo asi a la tecnicamente denominados "simples intc
resados'' -deno111111acion que t'.111icamente prejuzga sabre el problema 
exclusivamentejuridico-proccsal de la necesaria legitimacion para re
currir y no tiene que ver con otro tipo de estimables consideraciones 
sociales o polfticas-, la segunda regla en esta materia es, coma "ya se 
ha dicho", la de la equiparacion,. a estos fines de la legitimacion, entre 
las ~or el legislador venezolano denominados "recursos administrati
vos' y el contencioso rcgulados, par vfa general, las primeros en la Ley 
Organica de Proced1mientos Administrativos y las segundos par la que 
rige las funciones de este Alto tribunal. 

Esta segunda directriz, en principio doctrinario y luego subyacente 
en nuestrajurisprudcncia hoy dfa es diafanamente consagrada, asimis
mo por via general, en la pnmera de las ]eyes ultimamcnte citadas: 

"Sc con<,idcraran intcrc-,.ido-,, a lo-; ctccto-; de C'>ta Ley. a Ia-, pcr.;;ona' natu
ralc; o 1urid1cd' ,1 quc 'e rcl1ercn los art1culo-, 112 y 121 de la Ley Organ1ta 
de la Corte Suprcm.i de fu-,t1c1a" (artJculo 22) 

Amparandose implicitamente en dicha regla, pretende el impugnante 
justificar su legitimacion para recurrir aduciendo "la cualtdad legal y 
el interes legitimo y di recto" que se desprende de haber ejercido, ante la 
Contraloria General de la Republica las actuaciones correspondientes a 
los denominados "recursos administrativos" siempre, coma se ha deja
do dicho previos al contencioso. 

La opinion del Fiscal General de la Republica es coincidente en el 
punto con la seflalada pretension procesal. Expresa, en efecto, el Alto 
Funcionario: 

" la Rc'>oluc1on de 22 de d1c1embrc de 1980 de la Contralo11.i General de Id 
Republ1ca ob1eto de! presentc recur'o dice textualmentc notrlrque-,c <1l recu-
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rrente el contemdo de la pre~ente Resoluc16n y remitasc a la D1recc16n Ge
neral de Control de la Admm1strac16n Deschtralizada (Subrayado del M1-
n1steno Pub II co) 
"Ahora b1en, es suf1c1entemente sab1do -afirm6 el Fiscal- que los actos ad
m1n1strat1vos se not1f1can solo a los mteresados y no a terceros, por lo cual, 
cons1dera el Mm1stcno Pubhco que ex1ste por parte de! actor el mteres que 
ex1ge el articulo 121 de la Ley Orgamca de Ia Co1 te Suprema de Ju5t1cia para 
1mpugnar los actos de efectos part1culares yen consecuenc1a posee leg1t1ma
c16n act1va para actuar en este 1u1c10 " 

Observa la Sala: 

No puede -conforme a los terminos en esta decision previamente ex
puestos- admitir la Corte a prwri una extension de la regla de la equi
paracion en materia de legitimacion activa de la forma en que la preten
den tanto el impugnante como el Fiscal General de la Republica: una 
cosa es que por razones practicas y con relativo fundamento teorico, el 
legislador establezca una equiparacion entre la legitimacion para ac
tuar tanto en los recursos administrativos como en el contencioso, y 
atra que la legitimacion en los primeros autorice per se para recurrir en 
via contenciosa. De concebirse asi la regla, aun una erronea admlsion 
:le la legitimacion en los primeros por el funcionario administrativo, 
;;ondicionaria la actuacion del juez de lo contencioso en el mismo sen
tido, interpretacion que -al menos por via general- resulta inadmisible 
para esta Salay asi lo declara expresamente. 

Interesa determinar, por tanto, si con arreglo a otras norm as, aparte 
:Je las sefialadas, podia el hoy demandante actuar ante el Organismo 
:ontralor por la via procedimental, o recurrir en via administrativa de 
las actuaciones del mismo y, aun ocurrir ante los tribunales, en via 
;ontenciosa-administrativa, ya que la regla general de la equiparacion 
Jien puede ser contrariada por el legislador especial en casos especia
les. Y en efecto: 

5. El actor centra su recurso fundamentalmente en la violacion por 
a Contraloria del articulo 81 de la Ley Organica que rige el funciona
niento de ese Organismo, texto cuyo contenido es el siguiente: 

"La Contraloria podra reahzar mvest1gac1ones en todo caso en quc surg1eran 
md1c1os de que func1onanos pubhco~ o part1culare~ que tengan a su cargo o 
mtervengan en cualqu1er forma en la admm1strac16n, mane10 o custodia de 
b1encs o fondos de las cnt1dade~ su1etas a su control, hayan mcurndo en 
errores, om1s1ones o ncghgencia5 Esta avenguac16n procedera aun cuando 
d1chas personas, hub1eran cesado en su~ func1ones " 

Por su parte, en desarrollo de ese mismo texto, el articulo 50 del 
~eglamento de dicha Ley admite una legitimacion amplia cuando se 

1 rata de impulsar el procedimiento administrativo -procedimiento "cons
itutivo", diria la doctrina-, destinado a formar un acto administrativo; 
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diferente, por tanto, dicho procedimiento de los recursos "administrati
vos" (internos) o del contencioso, en cuanto los dos ultimas ostentan 
categoria de "recurso", que el "constitutivo" no tiene, contra un acto 
administrativo ya formado a traves del primero. En tal sentido la legi
timacion que la citada nonna reglamentaria permite para desencadenar 
la averiguacion es amplisima y contrastante con los otros textos tam
bien reglamentarios 35 y 36 ya transcritos y analizados. Expresa, en 
efecto, el articulo que para "la realizacion de averiguaciones la 
Contraloria procedera de oficio, o por denuncia de particulares, o a 
solicitud de cualquier organismo o empleado p(1blico". 

Tai capacidad fue reconocida, implicitamente, por la Contraloria al 
responder al interesado y la admite incluso el Procurador General de la 
Rep(1blica, funcionario que sin embargo, disiente, de la del hoy recu
rrente Pulido Mora para impugnar la decision del Organismo Contralor 
-objeto de este recurso- por la cual, en via de reconsideracion, confir
mo su criteria de "que no era procedente abrir la averiguacion adminis
trativa". Adicionalmente, al examinar el fondo del asunto para el caso 
de que la excepcion de inadmisibilidad fuese desestimada por la Corte, 
la Procuraduria considera -y es, tambien la tesis del Contralor- que 
dados los term inos del articulo 81 de la Ley ("La Contraloria podra 
realizar investigaciones en todo caso en que surgieren indicios ... ), con~
tituye una faculta "discrecional" del Organismo Contralor abrir o no la 
averiguacion; discrecionalidad que el impugnante discute y que el Fis
cal considera "limitada" al estimar que "entrafia su ejercicio obligato
rio cada vez que se intuya la necesidad de su utilizacion"; pero es e~te 
un asunto que sera posteriormente analizado por la Corte. 

Respecto del punto concreto de la posibilidad abierta a los simples 
interesados por el articulo 50 del Reglamento de la Ley para impulsar 
la realizacion de averiguaciones administrativas por la Contraloria, no 
cabe duda, tampoco para la Corte y asi lo declara expresamente, que el 
hoy impugnante sf tenia esa legitimacion. A la diafanidad de dicho tex
to se une la redaccion del subsiguiente 51, conforme al cual: "En caso 
de denuncia, quien la formule expondra verbalmente o por escrito, lo 

' que crea necesario y el funcionario que tome nota de ella podra hacerle 
las preguntas que estime pertinentes para obtener informaciones adi
cionales". (,Pero, obliga, la norma al Contralor a abrir la averiguacion?; 
de ser asf y no haber procedido a su apertura, (,podia el demandante 
impugnar la decision denegatoria por via de recursos de anulacion 
interponibles en via administrativa y contenciosa?. En otras palabras: 
(,Se encuentra legitimado el denunciante para intentar y tambien para 
concluir la secuencia procedimental?. 

La resolucion de este ultimo problema resulta prelatoria para la Corte, 
al haber sido planteado por la Procuraduria como excepcion de 
inadmisibilidad, previa por tanto al examen y decision del fondo del 
asunto por el sentenciador. 
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Al respecto la Sala observa 

6 Al oponer su excepc1611 de madm1s1bil1dad la Procuraduna se 
expres6 en los s1gmentes term mos 

"Cons1dera este Despacho que el recurso rntentado no ha deb1do ser adm1t1-
do, pues el recurrente esta rncurso en la causal de rnadm1s1b1l1dad conten1da 
en el ordmal I 0 de! art1culo 124 de la Ley Organica de la Corte Suprema de 
J ust1 eta 
Cn efecto, af1rma el recurrente "me dmJo a este Alto Tnbunal con el ya 
rnd1cado caracter de l1udadano venezolano y contnbuyente solvente, con la 
cual1dad legal y el rnteres leg1t1mo y d1recto que ~e desprende de haber e1er
c1do ante la Contralona General de la RepublJca, las actuac1ones y el rcrnr~o 
concern1ente a la documentac1on que en ongrnales anexo Las actuac10-
nes y el recurso al cual se ref1ere son la denuncta presentada ante el organis
mo lontralor y el recurso de recons1derac1on rntentado contra la dec1s1on de 
este Analilemos ambos 
En fecha 6 de 1unio de 1980, el recurrente denuncia ante el Contralor Gene
ral de la Republ!ca lo que a su 1u1c10 const1tuyen "s1tuac1ones que deben ser 
rnvest1gadas", por cons1derar que el E1ecut1vo Nac1onal ha v10lado el literal 
b) en concordancia con el Paragrafo Un1co de! art1culo 3° de! Fondo de lnver
s10nes de Venezuela 
Rec1b1da la respuesta de! Contralor, el 27 de nov1embre de 1980, el Dr IVAN 
PULIDO MORA, rntenta recurso de recon;1derac1on contra ta! dec1s1on 
Son los hecho~ sefialados, los que, a 1u1c10 de! recurrente, le dan cual!dad 
procesal para mtentar el pre<;ente recurso Al respecto, este Despacho cons1-
dera que ta! presunc1on surge de! error en que rncurre el particular en cuanto 
a las consecuencias 1und1cas de la denuncta 
Ln etecto, la denuncia, f1gura prop1a de! Derecho Penal, es una forma de 
colaborac16n de un particular para con una autondad publJca, mediante la 
cual la pone en conoc1m1ento de un hecho presuntamente irregular La de
nuncia es un acto de 1mpuls1on a la 1niciac1on de un proced1m1ento, quc pue
de culmmar de d1versas manera<;, segun la matena ob1eto de la denunc1a, a•.i 
como la verac1dad y gravedad de los hechos denuncmdos 
Al acoger la f1gura de la denuncia, la doctnna adm1111strat1va es untforme al 
cons1derar que ella trae cons1go las caractenst1cas que le son propta<; en el 
Derecho Penal, ta! como lo expresa por e1emplo JESUS GONZALEZ PERI:Z, 
al cons1derar que la cual1dad de denunciante no conv1erte al particular en 
rnteresado dentro de! proced1m1ento adm1mstrat1vo (Cir E:l Proced1m1ento 
Adm1111stratlvo, pp 411-412) 
Debe quedar claro que la denuncia es un alto prel!mmar queno const1tuye el 
acto 1111c1al de! proced1m1ento, 'cons1derandose que la autondad que 1111c1a 
una mvest1gac1on, aun como consecuencia de una denuncia dicta ta! alto en 
e1erc1c10 de sus poderes prop1os" En todo caso, presentada la denuncta, se 
requ1ere de un "ftltro prevent1vo" por parte de! orga111<;mo a qu1en correspon
de rn1c1ar un proled1m1ento, el cual puede incluso no hacerlo s1 no lo cons1-
dera conveniente, ;alvo d1spos1c10n legal en contrano (M S Giannm1 Dmto 
Admm1strat1vo, Vo lumen Secondo, pp 83 7 y 890 a 891) 
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As1, la denuncta no conv1erte a qu1en la formula en parte de! proced1m1cnto, 
una vc? prc5enta<la cl denunciante sale de! m1smo y 5olo vuelve a cste en lo'> 
supue,tos estab1Lc1dos en la Ley Nue5tro Cod1go de En1u1c1am1ento es claro 
al respecto 
Art1culo 96 'f I denunciante, por serlo, no es parte en el 1u1c10 pero '>I huh1ere 
falsedad en la <lenuncta el que la cometa >era responqhle contorme al Cod1-
go Penal' 
El conten1<lo del encahezam1ento de este art1culo e<; perfectamente apl1cablc 
a la cue5t1on que no'> ocupa cl particular, en e1eruc10 de un <lerecho y un 
dcber c1udadano h1;0 de! conoum1ento <lei Contralor General de la Republt
ca lo que a su 1u1c10 representa una 1rregulandad Hccho esto la 111terven
c1on de! particular en el proce<l1m1ento deb10 ltm1tar'>c a las cvcntuales 
declarac10nes que le fueren ped1das o quc qu151era hacer (Reglamento Inter
no de la C'ontralona General de la Republtca) pcro no podia 1r ma'> alla 
pue> la dcnuncta corno 1rnpulso a la act1v1dad contralora >e l1rn1ta a 111c1tar el 
1111c10 de una actuauon adrn11115trat1va pero de nrnguna rnancra perm1te al 
dcnunc1ante sust1tu1rse en cl func1onano cornpetentc corno lo prctendc el re
currentc, pue:, no cs el qu1en ha de con51dcrar '>I hay o no 111d1c105 para ahnr 
la avenguauon (vea,c fol!o 3 dcl rccur5o ante csta Corte) 
Dcbe tenerse prcsentc, quc la cond1c10n de denunciante cs d1st111ta a la de 
querellantc o aLusador o recurrentc en el ca•;o de lo> recurso5 Lontenc10<;0-
adrn1111strat1vo., qu1en s1 e<; parte en cl proced1m1ento con tod,b la<> con'>e
cuenLta5 que cllo produce 
N1 s1qu1era en cl caso de denunc1a de b1enes ocultos el denunc1antc 111tcrv1e
ne en el procu11m1cnto de 111vc:,t1gauon, aun cuando de ella pucde denvar>e 
para el una \enta1a patnmontal de la dec1,1on de la Adm1111strac1on, Id cual 
puede dcc1r<>e rnclu.,o que la reclamac1on no conv1ene a Ins rntere.,es de la 
Republtca a pcsar de que <>e cons1dere tundada la denunua y procedente el 
rntentar la acc1on Cn e<>te ca<>o, el denunciante conserva "su<> dereLho, (a 
obtener una bonit1cduon calculadd >egun cl valor de lo<> h1ene, y otrds ur
Lunstanctas), solo para el La5o de que postenormente fuere 1ntentada la re
clarnac1on" (art1culo 30 de la l ey Organica de la Hacienda Publtca Nac1onal) 
V1sto lo anterior, e<>te De'>pdcho con.,1dera 111adm1s1ble el reLurso presentado 
ante esta Corte por el crndadano IV AN PULIDO MORA, hab1da cuenta de ,u 
falta de 1ntcre5 proce5al y as1 p1de lo declare como punto prev10 de la ,enten
c1a def1111t1va " 

Observa la Corte 

Ya se ha exam111ado en esta sentenc1a queen un s1stema subjet1vo 
como el nuestro -deJando a salvo d1spos1c1011 en contrano del leg1sla
dor- solo los t1tulares de derechos subjetlvos adm1111strattvos y de 111te
res legit1mos t1enen acceso a los recursos admm1strat1vos A 1u1c10 de 
la Sala los transcntos y analtzados art1culos 35 y 36 del Reglamento de 
la Ley Orga111ca de la Contraloria General de la Republtca se conv1er
ten en valla mfranqueable para el acceso de! hoy recurrente a los pro
ced11mentos 111ternos, pero, lo que mas mteresa en este momento, por 
tratarse el presente de un recurso contenc1oso adm1111strat1vo de anula-
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ci6n contra un acto de la Contralorfa General de la Republica, es que el 
121 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia -alegado tam
bien por los adhirentes al recurso- sienta, coma se ha dejado expuesto, 
el mismo principio de legitimaci6n activa subjetiva, y el recurrente, en 
cambio, no ha~asado de alegar la concurrencia en el de un simple inte
res, no individualizado ni en modo alguno concretada en su esfera par
ticular en la violaci6n de ley que denuncia, requisitos todos indispensa
bles para que pueda el, legftimamente, interponer un recurso de la na
turaleza del de autos. La legitimaci6n que el susodicho artfculo 50 del 
Reglamento de la Ley le confiere nova mas alla de la denuncia autori
zada por dicha norma; y asf se declara. No alcanza a desvirtuar esta 
declaratoria el articulo 82 del Reglamento Interno de la Contralorfa, 
vigente para la fecha en que fue hecha la denuncia. 

En efecto, este ultimo texto, que el recurrente considera tambien in
fringido por la Resoluci6n del Organismo Contralor impugnada esta
blece: 

"Si la denuncia fuere manifiestamente falsa o infundada, o versare sobre 
hechos que no ameritan avcriguaci6n. o cuya sustanciaci6n no corresponde a 
la Contraloria, se procedera a declararlo asi de inmediato, mediante auto 
exprcsado en cl cual se rcsolvera que no hay lugar a proceder.'' 

Aparte de que la Contralorfa y el Procurador sostienen que con la 
actuaci6n impugnada se dio cumplimiento a esa norma, observa la Cor-
te: · 

Nada establece dicho articulo en materia de ampliaci6n de la legiti
maci6n activa que contrarfe lo ya dispuesto sabre el punto por textos 
de Derecho Positivo de rango prelatorio., ya analizados prolijamente 
por la Sala en esta Sentencia; y que esta interpretaci6n pudiere, apa
rentemente, dejar sin recurso la decision arbitraria del organismo 
contralor ante una denuncia bien fundada del interesado, es problema 
que se apalizara mas adelante. 

Por 9tra parte: considerar, coma lo hacen el impugnante y el Fiscal 
General de la Republica -este persona legftima, en cambio, para inter
poner recursos contencioso-administrativos contra actos de efectos in
dividuales, en virtud de lo dispuesto por el parrafo final del articulo 
121 de la Ley Organica que rige las funciones de esta Corte-, que el 
solo hecho de la admisi6n del demandante a los recursos internos lo 
legitimaria necesariamente para ir al contencioso, contrariando asi las 
citadas normas legales y reglamentarias expresas que rigen la materia 
especifica de la legitimaci6n, resulta, coma ya se ha declarado, inadmi
sible para la Sala. 

Finalmente, tampoco puede admitir la Corte coma argumento que la 
expresi6n contenida en el artfculo 36 del Reglamento de la Ley Organi
ca de la Contralorfa General de la Republica (conforme al cual la "con
dici6n de interesados la tendran aquellas personas a las que se dirige 
determinada actividad de la Contraloria"), ampare a Pulido Mora para 
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intentar recursos, puesto que el solo se limit6 a solicitar, mediante de
nuncia de hechos, que se abriera una averiguaci6n administrativa y, 
aparte de que eso no foe acordado par la Contraloria, de haberse abier
to la averiguaci6n conforme a la denuncia formulada, las actuaciones 
no hubieran estado dirigidas al hoy impugnante, entonces denunciante. 

En el mismo orden de ideas no puede deducirse del hecho de que la 
Contraloria hubiese ordenado en su Resoluci6n denegatoria de la aper
tura de la averiguaci6n solicitada, la notificaci6n de la misma al de
nunciante, que este pasara automaticamente a convertirse en legitima
do activo para interponer contra aquella un recurso contencioso adm i
nistrativo de anulaci6n, quedando entonces desvirtuada par ese solo 
hecho de la ordenada notificaci6n todo el orden juridico establecido par 
nuestro sistema en materia de legitimaci6n activa. • 

Antes de dilucidar si, coma pareciera, queda inerme el denunciante 
ante una denuncia suya ante la cual la Contraloria se abstuvo de proce
der, examina la Corte: 

7. Declarada la falta de capacidad procesal del demandante para 
interponer el recurso de anulaci6n que ha propuesto, resulta forzosa 
identica declaratoria en relaci6n con quiene~ adhirieron al recurso -las 
nombrados Javier Elechiguerra Naranjo y otros- en las terminos de! 
artfculo 125 de la Ley Organica de la Corte Suprema de .Justicia y me
diante escrito de 9 de abril de 19~1, que corre a las folios 80 y siguien
tes de! expediente, quienes, par lo demas diciendose tambien mteresa
dm, amparados en el articulo 111 de la Ley Organica de la Corte Su
prema de Justicia, no llegan tampoco a acreditar capacidad procesal 
util para que puedan prosperar recursos contencioso-administrativos 
de anulaci6n como el de autos -y asi se declara- habiendose tambien 
limitado ellos a alegar el mismo caracter de venezolanos y contribuyen
tes solventes esgrimidos por el recurrente, quc no los coloca en la si
tuaci6n de los interesados legitimos personales y directos habilitados 
par dicha norma para intentar recursos. 



INS fITUCIONES POI ITIC A~ l CONST I fUCIONALLS -- J OMO VII 52 l 

2 OBJElO 

A. Caracterizacion de los actos administrativos 

CSJ-SPA 05-06-1986 
Caso Fcdcrauon Nac1onal de Traba;ado
re s Educauonalcs de Venezuela 
(FETRAEJJUC'ACJON) 
Mag1strado Poncnte Josefina Calcano de 
Temeltas 
AJC A, Tomo II, 1993, pp 333-346 
GF, N° 132, 1986, pp 279 y SS 
RDI', N° 27, 1986, pp 106-114 

En escnto presentado cl 2 de JU11IO de 1983, los abogados en eJerc1-
c10 Roger Luzardo Parra y Gcrommo Valery Ibarra, actuando en su 

, cond1c16n de apoderados JUd1c1alcs de Ia FJ:'J)ERACJON NACJONAL 
DE TRABAJADORES EDUCACJONALES DE VE,NEZUELA 
(FHTRAEDUCACJON), mtcntaron ante csta Corte recurso de nuhdad 
contra la dcc1s16n dcl Mm1stcno de Educac16n med1ante la cual se pro
ced16 a descontar un ( 1) d1a de salano a todos los trabaJadores obrcros 
al serv1c10 de cse M1111stcno a escala nac10nal ( ) 

II 

Cons1dera la Sala procesalmente prclatono y por ello nccesano, ade
mas de oportuno y convementc, pronunc1arse prev1amente accrca de la 
segunda de las causales de madm1s1b1hdad mvocadas por el Procura
dor General de la Republica en su cscnto, referente a la naturaleza 
mtrinseca de la dec1s10n admm1stratl\a ob1eto del recurso 

Al rcspccto, sost1ene cl Procurador General que opera "la 
madm1s1b1hdad del rccurso contcnc1oso-adm1111strat1vo cuando el acto 
1mpugnado, aun habiendo s1do d1ctado por la Admm1strac1on PublI
ca. , no csta SUJCto al Dcrecho Adm1111strat1vo por tratarse de cuest10-
ncs que por su naturaleza no corrcsponden al conoc1m1ento de la Juns
d1cc16n contenc1oso-adm1111strat1va '' y, scg't11damente, c1ta JUnsprudcn
c1a de esta Corte af1rmat1va de su cnter10 

La Sala obs~n a 

Como lo asienta el nombrado func1ona110, trad1c1onalmcnte la Juns
prudencia de cste Supremo Tnbunal habta reconoc1do que "no todo acto 
emanado de una autondad admm1strat1va const1tuyc un acto admm1s
trat1vo susceptible de entrar en la c.:;fera de laJtmsd1cc1on contenc1oso
adm1mstrat1va En pr111c1p10, un1camentc las pretens1ones fundadas en 
preceptos de Dcrccho Adm1111strat1vo pucdcn ser mtentadas ante csta 
JUnsd1cc16n especial, csto es, cuando las prctcns1ones sc deducen con 
ocas16n de las relac1ones JUrid1co-adm1111strat1vas cntrc un adm1mstra
do y Ia Adm1111strac16n Publica en cualqu1cra de sus ramas Por cons1-
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guiente, en toda pretension que se proponga ante el organo jurisdiccio
nal contencioso-administrativo, debe examinarse previamente si cae 
dentro de la esfera de estajurisdiccion por estar fundada en preceptos 
de Derecho Administrativo; porque, ni una pretension de este tipo pue
de ser deducida ante jurisdiccion distinta, ni una pretension con otro 
fundamento podra ser examinada ante la jurisdiccion contencioso-ad
m inistrati va". (Sentencia <lei 3 de diciem bre de 1959. G. F. N° 26, p. 142). 

El Estado y las demas personas jurfdico-publicas, ha dicho igual
mente esta Corte, "pueden estar en juicio como actores y co mo deman
dados, y el juicio puede ser o no contencioso-administrativo segun sea 
la naturaleza del acto o hecho generador del litigio. Conviene no olvi
dar las diferencias sustanciales entre los diversos actos de la Adminis
tracion Publica, pues las autoridades administrativas no solo producen 
actos administrativos, sino que, segun su competencia pueden producir 
actos sometidos al Derecho Privado. (Sentencia del 11 de agosto de 
1965. G.O. N° 27.845 del 22-10-1965). 

Observese que esta ultimo fallo (de 1965) foe dictado estando en 
vigor la Constitucion de 1961 que incorpora por primera vez en el or
denamiento constitucional venezolano, a traves del artfculo 206, un sis
tema coherente de lajurisdiccion contencioso-administrativo, lo que 
evidencia que la interpretacion de la Corte acerca de la delimitacion de! 
radio de accion de la jurisdiccion contencioso-administrativa seguia 
siendo para la fecha la misma que derivara anteriormente de la senten
cia de 1959, citada, del texto legal que le otorgaba competencia para 
"conocer en juicio contencioso de las acciones y recursos por abu~o de 
poder y otros ilegalidades de las Resoluciones Ministeriales yen gene
ral de los actos de la Autoridad Administrativa, en cualquiera de sus 
ramas Nacionales, Estadales y Municipales" (Art. 7; ord. 9, Ley Orga
nica de la Corte Federal del 2 de agosto de 1953 ). 

No obstante, observa la Sala que, desde la entrada en vigencia de la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia ( 1-1-1977) los criterios 
anteriores sufrieron una ampliacion jurisprudencial, al haberse exten
dido el control de los organos de lajurisdiccion contencioso-adminis
trativa 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 
partir de 1977 obedece, posiblemente, a la circunstancia de la inclu
sion, en el texto organico de la Corte, de la competencia de este Alto 
Tribunal y de otros organos jurisdiccionales que la Icy crea (Corte Pri
mera de lo Contencioso-Administrativo y tribunales regionales de lo 
contencioso-administrativo) para conocer de las acciones que se pro
pongan, segun la cuantia, contra la Republica, los institutos autono
mos y las empresas, en las cuales el Estado tenga participacion decisi
va. Asi, esta ampliaci6n legislativa rationae personae del ambito de 
competencia de la jurisdiccion contencioso-administrativa al haberse 
extendido a otros entes (institutos aut6nomos 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 amplia-
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ci6n rationae-materiae de[ recurso contencioso administrativo de anu
laci6n, la cual consisti6, coma se ha dicho, en extender el radio de ac
ci6n de lajurisdicci6n contencioso-administrativa. 

Ahora bi en, esta interpretaci6n jurisprudencial acerca de la materia 
de! recurso podria conducir a una distorsi6n de! contencioso-adminis
trativo que la Corte juzga oportuno prevenir. En ta! sentido, se observa 
que, par definici6n, el contencioso-administrativo se justifica cuando 
las situaciones juridicas de las particulares en sus relaciones con la 
Administraci6n esten reguladas par normas de Derecho Administrativo 
(v.g. relaciones de empleo publico, servicios publicos, ejercicio de de
rechos civicos, etc.). En estos casos, las derechos subjetivos de las par
ticulares son de indole administrativa y si la Administraci6n actuando 
de manera antijuridica afecta alguna de esas situaciones, el administra
do puede solicitar ante lajurisdicci6n contencioso-administrativa tanto 
la nulidad de! acto, coma el restablecimiento de la situaci6n juridica 
vulnerada o la condena de la Administraci6n, conforme a las terminos 
del articulo 206 de la Constituci6n. (Yid. Moles Caubet, Antonio; "Con
tencioso-Administrativo en Venezuela", Colecci6n Estudios Juridicos 
N° 10. Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 1981). 

No es contencioso-administrativo, par el contrario, -como ha expre
sad.o la Corte en las fallos citados y en otros de analoga orientaci6n
cuando la relaci6n que se crea entre la Administraci6n y las particula
res esta regida par normas de Derecho Privado (civil, mercantil, labo
ral, etc.) pues, en tales casos aunque intervenga la Administraci6n Pu
blica, tanto el acto coma las derechos y obligaciones que de el derivan 
son de indole privada yen la soluci6n de sus conflictos se aplican nor
mas de Derecho Privado. 

La afirmaci6n anterior no aparece desvirtuada par el hecho de que el 
legislador venezolano en 1976, impulsado par razones de interes publi
co, coma son, par ejemplo, la nacionalizaci6n de la industria petrolera 
y de materias primas basicas, haya pensado en la protecci6n de las 
intereses colectivos depositados en las empresas publicas encargadas 
de sus explotaci6n y comercializaci6n, mediante el otorgamiento de un 
fuero especial privilegiado del que antes carecian en nuestro ordena
miento juridico positivo, tal coma aparece consagrado en las ordinales 
15 y 16, art. 42; ord. 2° del articulo 182; y ord. 6° del art. 185 de la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, pues, en tales casos, no 
se trata de la impugnaci6n de actos emanados de las entes alH previstos 
(Republica, institutos aut6nomos, empresas del Estado) tendentes a 
obtener su nulidad, sino al ejercicio de verdaderas acciones o demandas 
contra las mismos con motivo de la responsabilidad contractual o 
extracontractual en que incurran en el desarrollo de sus respectivas 
actividades y las cuales, par su naturaleza, estan sometidas a un trata
miento procesal regido en su casi totalidad, par el procedimiento ordi
nario propio de este tipo de acciones (Secci6n Primera, Capitulo II, 
Titulo V. L.O.C.S.J.). 

Pero el examen de las normas atributivas de competencia de las 6r
ganos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa contenidas en la 
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Ley Organica de Ia Corte Suprema de Justicia no revela que Ia amplia
ci6n de competencias en raz6n de la persona demandada se haya opera
do tambien en cuanto a la materia o naturaleza def acto objeto de las 
pretensiones procesales de anulaci6n deducidas con arreglo al articulo 
206 de Ia Constituci6n y contempladas, entre otros, en los ordinales I 0, 
11 y 12 de! art. 42; ord. 3° def 185 y articulo 181 de la Ley Organica de 
la Corte Suprema de Justicia. 

La redacci6n de las normas constitucionales y legales referentes al 
contencioso de anulaci6n ("cuando sea procedente", "si su conocimien
to no estuviere atribuido a otra autoridad") permite sostener por el con
trario la tesis, que se sustenta en este fallo, def mantenimiento de la 
formula tradicional de sometimiento a lajurisdicci6n contencioso-ad
ministrativa "de las pretensiones que se deduzcan en relaci6n con los 
actos de la Administraci6n Publica sujetos al Derecho Administrati
vo", segun la expresi6n utilizada por la actual fey espanola de lo con
tencioso-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, Ios diferentes pro
yectos de !eyes reguladores de lajurisdicci6n contencioso-administra
tiva elaborados hasta el presente en nuestro media, en Ios que sus res
pectivos autores o emplean identica redacci6n ("las pretensiones que se 
deduzcan en relaci6n con los actos de la Administraci6n Publica" - Pro
yecto Polanco 1963, art. 111 ), o excluyen expresamente def conoci
miento de dichajurisdicci6n "los asuntos de indole civil, mercantil o 
laboral, aun cuando en ellos sea parte o haya de intervenir la Adminis
traci6n Publica (Pro-yecto Comisi6n de Administraci6n Pttblica -CAP-
1971, art. 4 y Proyecto Comisi6n de Reforma Integral de Ia Adminis
traci6n Publica -CRIAP- 1976, art. 4). 

Las dudas se presentan en los casos limite, sabre todo cuando acti
vidades consideradas coma de Derecho Privado comienzan a despla
zarse de este cam po por efecto de la intervenci6n de normas juridico
publicas. (,Puede deducirse entonces, del solo hecho de la senalada in
tervenci6n, que los actos de la Administraci6n producidos en esas cir
cunstancias se encuentran sujetos al Derecho Administrativo y, por tanto, 
al correspondiente regimen de control contencioso-adrninistrativo?. La 
respuesta es negativa: considera Ia 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, hacienda 
de la normajuridica una norma obligatoria". Asi nace la norma de De
recho Publico: "ello no nos pone necesariamente en presencia de nor
ma·s de Derecho Administrativo. Para que (estas) surjan, es preciso -
por otra parte- que aparezca en escena el Estado actuando a traves de 
sus 6rganos administrativos, dispuesto 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 administra
tivo encargado de la puesta en marcha, aplicaci6n y ejecuci6n de esa 
normativajuridico-publica. Solo entonces es posible el sometimiento 
de los actos emanados de la Administraci6n, en ejecuci6n de dichas 
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normas, al regimen administrativo total, incluida su impugnaci6n en 
via contencioso-administrativa. 

A esa idea responde, sin duda, lajurisprudencia de este Alto Tribu
nal ya citada (e igualmente la de I 0-01-80, "Miranda Entidad de Aho
rro y Prestamo"), asf como la distinci6n que, para el caso de autos, 
propane el Procurador General de la Republica, al expresar en su sefia-

' lado informe: 

"Corresponde al Mm1steno de TrabaJo "el cump1Im1ento de la parte adm1-
nistrat1va" del ordenam1ento 1urid1co laboral, en orden a la v1giiancia, tutela 
y estimulo de las relac1ones laborales Por otra parte al Mm1stro de Educa
c16n le corresponde el poder de d1recc16n frente al per;onal obrero que pres
t'\ serv1c1os en el Mm1steno a su cargo, analogo al que detenta el 1erarca en 
Ia Admtn1strac16n Publ!ca y quc man1f1esta mediante dec1s1ones unilaterales 
o mstrucc1one; obl!gatonas 
En tal sent1do, ex1ste una clara d1ferencia entre el Mm1steno de Traba10 
como organ1smo admm1strat1vo ejecutor de la leg1slac1on laboral y el Mm1s
teno de Educac16n, representante de la Republ!ca en las relac1ones laborale; 
entre esta y los obreros a su ~erv1c10 
El contrato de traba10, en virtud de ser un contrato de tracto suces1vo, puede 
suspenderse en su eJecuc16n por d1versas causa;, rndepend1entes o no de la 
voluntad de las partes 
En ta! sent1do, el articulo 3 84 de! Reg I amen to de la Ley de! TrabaJo d1spone 
que la huelga declarada legalmente suspendc las relac1one; de trabaJo por el 
termtno de su durac16n 
Las pnnc1pales consecuenc1as de la suspens16n de! contrato de traba10 en 
v1rtud de huelgas, cons1sten en que el traba1ador no e;ta obl!gado a prestar el 
serv1c10 ni el patrono a pagar el salano (art 57 de la Ley de! Trah>a10) 
No obstante, el presupuesto de tales efectos es s1 se trata de huelgas legales, 
pues se sobreentendera que cs la que la Ley protege, con re~pecto a las huel
gas Iiegales, no solo no puede plantearse, srno que puede ;er causal de des
p1do s1 fuere el caso 
En el caso de autos, en fecha 21 de marzo de 1983 el personal obrero al 
serv1c10 de! Mrn1steno de Educac16n se abstuvo de prestar labor alguna Por 
su parte la fnspectoria de! Traba10 mcdiante prov1dencia admm1strat1va del 
22 de marzo de 1983, declar6 ilegal el paro de Jos obreros de! Mrn1steno de 
Educac16n porno cumpl1r con la Ley de! 1 raba10 
La regla pues, acorde con la naturaleza 1urid1ca de la suspens10n de! contrato 
de traba10, es que s1 los obreros al serv1c10 del Mrn1>teno de Educac16n han 
cesado en su obhgac16n fundamental -prestac16n de serv1c10;-, debe dcsapa
recer Ia 1gualmente fundamental y correlat1va del Mrn1ster10 de Educac16n -
pagar el salano-
En consecuencia, es 1mprocedente la as1milac16n quc hace la recurrente en
tre Jos efectos de la suspens16n del contrato de traba10 a una supuesta san
c16n proh1b1da por el articulo I 0 de la Ley Organica de Proced1m1entos 
Admrn1strat1vos y asi sc sohc1ta sea declarado " 
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Por todo lo expuesto, concluye la Sala que su competencia y la de 
los otros 6rganos de la j urisd icci6n contencioso-adm inistrativa, en lo 
atinente a los recursos contencioso-administrativos de anulaci6n ha de 
quedar circunscrita al conocimiento de las pretensiones que se dirijan a 
impugnar los actos emitidos por los 6rganos de la Administraci6n P(1-
blica en ejecuci6n de normas de Derecho Administrativo y, por consi
guiente, se encuentran excluidos del control de esa mismajurisdicci6n 
los actos de la Administraci6n Publica emitidos con arreglo a otras 
ramas del ordenamiento juridico positivo (civil, mercantil, laboral, etc.). 

B. La distincion entre los actos administrativos de efectos generates y de 
efectos particulares 

CSJ-SPA 14-09-1993 
Caso: Carlos Andres Perez 
Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata 
JCSJ-OPT, N° 8-9, 1993, pp. 151-163 

Montada la distinci6n clave fundamentalmente en la "naturaleza del 
acto" el proyectista no ahorra definiciones, identificando al de efectos 
particulares coma "un acto que sc concreta a una determinada per()ona 
o a una categoria de personas perfectamente individualizadas. El acto 
general en cambio, por ser un acto que afecta en igual medida a toda la 
colectividad o a un sector de la misma, cuyos componentes nose pue
den identificar, coma recurso objetivo, requiere un tratamiento espe
cial". Para mayor claridad se transcriben exactamente los terminos en 
que se expres6 ague!: 

"En otras palabras, la d1ferencia de proced1m1entos consagrados en el pro
yecto, estnba en la forma que rev1stc el acto S1 el acto cs de caracter gene
ral, normattvo o no, cmanado de los cucrpos leg1slat1vo; nac1onale;, cstadales 
o mun1c1pales, o del Poder E.1ccut1vo Nacwnal, se apl!ca cl proced11111cnto de 
la acc16n de nulidad prcv1sta en la Sccc16n Segunda, Capitulo II del T1tulo V 
S1 esc acto general cs atacado por razone'i de 111con;t1tuc1onaltdad, su cono
c11mento correspondc a la Corte en Pleno, y s1 lo es por ra7ones de ilegalt
dad, conocc la Sala Polit1co-Adm1111strat1va, pcro cl proccd1m1ento es ;1cmprc 
el 1111smo, el de la acc16n de nul!dad, que v1cne stendo una acc16n popular 
(aunque l1m1tada, pucs se ex1ge les16n en los derecho; o 1ntcrese; del 
acc1onante) y que reline las otras caractenst1cas prop1a; de este tlpo de 1u1-
CIO, como ausencia de! lap;o de caduc1dad. etc 
Ahora b1en, "' cl acto 1mpugnado es un acto de efectos part1cularc;, d1ctado 
por cualesqu1cra de los Poderes Publ1cos actuando en func16n adm1111slrat1-
va, se consagra tamb1en un proced1m1ento (1111co para su tram1tac16n, que es 
el proced1m1ento dcl recurso contencwso adm1nistrat1vo de anulac16n, dcsa-
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rrollado en la Secc16n Tercera de! m1smo Capitulo II, Titulo V De e~te recur
so Lonoce s1empre la Sala Polit1co-Admm1>trat1va, s1endo md1ferentc que el 
acto sea atacado por rarnnes de mconst1tuc1onal1dad ode Ilegal1dad 
No se hace d1terencia entonccs en cuanto al v1c10 que atecta al acto, smo 
cntre lo~ actos generates y los part1culares, porque esta d1stmc16n si >e refle-
1a en la5 cuest1ones quc antenormente se plantcaban con respecto al proced1-
m1ento En efecto, el recurso contenc1oso-admm1strat1vo, por versar sobre un 
acto de efectos part1culares, es dec1r, un acto que se concreta a una determ1-
nada persona o a una catcgoria de personas md1v1dua1Izadas, es un recurso 
sub1et1vo y, en con~eLuencia, ex1ge un mteres ca1If1cado en el recurrente, un 
lap~o para 1mpugnar el acto y c1erto> requ1>1to> en cuanto a la documenta
c16n de la demanda El acto general en camb10, por ser un acto que atecta en 
1gual med1da a toda la colect1v1dad o a un sector de la m1sma, cuyos compo
ncntc> nose pucden 1dent1f1car, como rccurso obJet1vo requ1ere un tratam1ento 
especial para 1mpugnarlo, en cuyo caso >e 1ust1flca la acc16n popular, que 
hemos descnto 
Esta d1stmc16n obedece, por lo demh, a una mterpretac16n racwnal y no 
literal de los art1culos 206, 215 y 216 de la propia Const1tuc16n " 

3. Por su parte, la Comisi6n de Politica Interior de la Camara de 
Diputados (informe del 16 de junio de 1976, contenido en la fuente 
bibliografica ya citada, pags. 525, subsiguientes, y 548) se muestra 
:Jartidaria del criterio expresado, al comentar con prolijidad todo el 
Proyecto, y especialmente los Titulos II y V del mismo. 

El Parlamento a su vez, por unanimidad, lo convirti6 en ley sin mo
dificaciones -yen todo caso, sin modificaciones en cuanto a lo expues-
10, transcrito y comentado- salvo las minimas que resultaron de menos 
de una decena de articulos pasados a Com isi6n. 

Asimismo nuestra doctrina ha sido mas bien proclive a la aceptaci6n 
de la tesis del proyectista, mas no unanime al respecto; pero, queramoslo 
c1 no, esa tesis ha venido inspirando a lajurisprudencia suprema, emiti
c a en Pleno o en Salas. 

No obstat)te, con ocasi6n del caso de autos, la Sala Politico-Admi
n istrativa, disintiendo del criterio del recurrente y accionante y de la 
t ~sis de los proyectistas, observa: 

III 

Debido al caracter residual que el articulo 43 de la Ley Organica de 
la Corte Suprema de Justicia le confiere al transcrito ordinal 11 del 
a ·ticulo 42 eiusdem, concluyente es que, para que efectivamente pueda 
rcsultar este aplicable, el acto impugnado no debe encontrarse com
p ·endido en ninguno de los ordinales 3°, 4° y 6° del articulo 215 de la 
Carta Magna, citado por el propio ordinal 11. Por lo que debe verifi
carse, previamente, el contenido de estos: 

Habiendo sido dictado el acto impugnado por el Congreso de la Re
publica, debe descartarse su inserci6n en los supuestos contemplados 
por los ordinales 4° y 6° del referido articulo constitucional, que se 
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refieren, el uno, a los recursos o acciones de nulidad interpuestos con
tra actos de Ios cuerpos deliberantes estadales y municipales, y, el otro, 
a los intentados contra actos de! Ejecutivo Nacional. Disponen estos en 
efecto, textualmente, que son atribuciones de la Corte Suprema de Jus
ticia: 

''4° Declarar la nulidad total o parcial de las !eye~ estadalcs. de las ordenan
zas munic1pales y demi-, actos de los cuerpo<; del1berantes de Io-, L~tados o 
Mun1c1p10~ que colidan con esta Const1tuc16n ". y 
"6° Declarar la nul1dad de los reglamento~ y dcmas actos del EJecut1vo Na
c10nal cuando .;;can v10latorios de esta Con.;;t1tuc16n " 

Descartada entonces Ia inclusion de! acto impugnado en los 
transcritos ordinales, debe centrarse ahora el analisis en el 3° de! mis
mo articulo, el cual atribuye a la Corte Suprema de Justicia la exclusi
va competencia para "declarar la nulidad total o parcial de las !eyes y 
demas actos de Ios cuerpos deliberantes que colidan con esta Constitu
ci6n", competencia que correspondera a la Sala Plena gracias al repar
to de atribuciones previsto en la disposici6n inmediatamente siguiente 
(articulo 216), cuyo texto es el siguiente: 

"La~ atr1buc10nes '>ei'ialada'> en los ordrnales I 0 al 6° de! articulo anterior las 
e1ercera la Corte en Pleno Su.., dec1s10nes ser.in tomada..;; por mayorfa abso
luta de la totalidad de .;;u<; Mag1strados" 

El primero de los actos a que hace referencia el transcrito ordinal 3° 
son las !eyes nacionales, "actos -segun la definici6n que la propia Cons
tituci6n contiene- que sancionen las Camaras como cuerpos colegisla
dores" (articulo 162), en ejecuci6n directa e inmediata de la Carta Magna 
-y que versan sobre materia de la competencia nacional o sobre el fun
cionamiento de las distintas ramas de! Poder Publico (articulo l 39)
tramitaci6n que ha de efectuarse con arreglo al proceso para la elabo
raci6n de Ia ley formal, establecido por el mismo texto constitucional 
en el Capitulo V del Titulo V, "De la Formaci6n de las Leyes" (articu
los 162 al 1 77). 

Ahora bien, no teniendo el acto impugnado el referido caracter de 
Iey formal -como lo destaca tambien el propio accionante-, debe preci
sarse cuales son los "demas actos de Ios cuerpos legislativos" a que 
alude el sefialado ordinal 3°. 

Como la propia Constituci6n no hace distinci6n alguna, podria pen
sarse -en principio- que todos los actos distintos a las !eyes, emitidos 
por el Congreso o alguna de las Camaras, generales o individuales, en 
ejercicio de funci6n administrativa o no, quedarian, todos, incluidos. 
Por tanto, al alegarse vicios de inconstitucionalidad, seria siempre la 
Corte Suprema de Justicia en Pleno el Tribunal competente para decla
rar su nulidad, con base en el articulo 216 subsiguiente. 
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Sin embargo, observa la Sala, interpretadas las normas constitucio
nales "dentro de (su) contexto y no aisladamente, es decir, integrando
las a los principios que insuflan un tipo de fisionomfa al Estado", que 
es como la Corte Suprema de Justicia ha propugnado que deben enten
derse las disposiciones fundamentales (vid. entre otras, decision del 27-
11-90, caso: "Acacio German Sabino Fernandez"), resulta concluyente 
para la Sala desestimar tal interpretaci6n preliminar, ya que entrarfa en 
contradicci6n con otros artlculos del mismo Texto Constitucional, es
pecffico. 

C. Actos Administrativos emanados de entidades privadas 

CPCA 16-12-1987 
Caso: Criollitos de Venezuela 
Magistrado Ponente: Roman J. Duque Corre
dor 
JCPCA-OPT, N° 42, 1987, pp. 77-93 

El Presidente del organismo querellado plantea en su escrito de res
puesta al requerimiento de esta Corte, la incompetencia de esta para 
conocer de la acci6n de amparo constitucional, y para ello argumenta 
de la siguiente manera: 

( ... ) E) Que no es cierto, como se asienta en el auto de admisi6n, que 
exista una delegaci6n, establecida en el artfculo 26 de la Ley del De
porte, que permita actuar a la Corporaci6n Los Criollitos como autori
dad. 

Para resolver el anterior planteamiento, que resulta previo a cual
quier otro se observa: Al disociarse la noci6n organica de servicio pu
blico y su concepci6n material o funcional, ya no es extrafio en el Dere
cho Publico yen el Derecho Administrativo, que los particulares parti
cipen en la actividad administrativa. Al !ado de este hecho innegable, 
existe la circunstancia que en la sociedad surgen grupos que dtrigen 
sus propios asuntos, y que por eso se auto determinan, lo cual Jes per
mite ejercer poderes o'potestades sobre los sujetos que estan unidos a 
ellos por un vinculo especffico que puede ser disciplinario, cientffico, 
econ6mico, deontol6gico, profesional, deportivo u organizativo. En base 
a estos vinculos, de donde se derivan aquellos poderes o potestades, se 
e,stablece una supremacfa de naturaleza unilateral, que segun el autor 
italiano ZANOBINI, es una autarqufa, que consiste en "la capacidad 
propia de administrar sus intereses desarrollando una actividad que tie
ne las mismas caracterfsticas y la misma eficaciajuridica de la activi
dad administrativa del Estado". Es asf, entonces, como aparecen en la 
sociedad entes privados, o integrados por particulares, a quienes se les 
encarga Ia organizaci6n de algunos servicios publicos, como el profe
sional, el cientifico, el cultural o el deportivo. Han surgido en la prac-
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tica, por ejemplo, entes queen lo atinente a su constituci6n y funciona
miento estan sujetos al Derecho Privado, pero en lo relativo a la orga
nizaci6n de! servicio o de la actividad que le ha sido encomendada, 
quedan sometidos al Derecho Publico yen concreto al Derecho Admi
nistrativo, en lo referente a la sumisi6n al principio de la legalidad; al 
caracter obligatorio de sus decisiones ya su integraci6n a la competen
cia de los Jueces Contencioso Administrativos. Asf lo ha admitido esta 
Corte en repetidas decisiones, en donde ha considerado como "autori
dades", por la actividad que realizan, de participar en la gesti6n u or
ganizaci6n de un servicio publico, ode una actividad declarada de uti
lidad publica, a entes de derecho privado, como la Asociaci6n de Auto
res y Compositores, las Universidades Privadas y las federaciones 
Deportivas. 

En el caso presente, los hechos que se dicen violatorios de las garan
tfas constitucionales se imputan a una entidad de derecho privado, pero 
que de acuerdo con la Ley del Deporte interviene con el Estado en la 
organizaci6n y desarrollo de la actividad deportiva en Venezuela, que 
segun el artfculo 2° de la Ley del Deporte, su fomento, promoci6n y 
practica es de utilidad p(1blica. Aun mas, el artfculo 26 ejusdem atribu
ye a las entidades deportivas privadas la organizaci6n del deporte afi
cionado y los articulos 68 y 71 ejusdem, facultan a dichos entes para 
que apliquen a los deportistas las sanciones que la misma Ley preve en 
los casos de violaciones a los deberes deportivos que igualmente con
templa. No cabe duda, pues, que las asociaciones y entidades deporti
vas, de primero y de segundo grado, ode otros de mayor integraci6n, se 
comporta ante sus integrantes en un piano de supremacfa, es decir, de 
autoridad, hasta el punto que sus actos resultan obligatorios para aque
llos, pudiendo incluso imponerlos ejecutivamente. Por esta raz6n, la 
regla es la de queen los casos en que dichas entidades actuen en ejerci
cio de la facultad que les confiere la Ley del Deporte de organizar di
cha actividad, en cuanto a los actos en concrcto que dicten para llevar 
a cabo tal organizaci6n, se comportan como verdaderas autoridades, y 
por ello, el control de su legalidad queda cubierto por la competencia 
residual que a esta Corte atribuye el ordinal 3° de! artfculo 185 de la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia. 

Por tanto, en el prescnte caso, siendo el acto al cual se le imputa una 
violaci6n de garantias constitucionales, una decision emanada de una 
entidad deportiva, que precisamente dict6 en ejercicio de la atribuci6n 
generica que le otorga el artfculo 26 de la Ley de! Deporte, de organi
zar dicha actividad, no cabe duda que constituye materialmente un actQ 
administrativo o de autoridad, y por ello, el control de su legal id ad 
queda sometido al conocimiento de esta Corte, conforme al ordinal 3° 
del artfculo 185 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia. 
Por esta raz6n, en consecuencia, resulta afin a dicha competencia la 
acci6n de amparo interpuesta puesto que es un acto, que ordinariamen
te esta sujeto al contr9l de esta Corte, al cual se le imputa la violaci6n 
de garantfas constitucionales, yen aplicaci6n del principio jurisprudencial 
contenido en la sentencia de la Sala Politico Administrativa de la Corte 
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Suprema de Justicia de fecha 20 de octubre de 1983, de la afmjdad 
como criterio para delimitar la competencia de los Tribunales en mate
ria de amparo constitucional, esta Corte es competente para conocer de 
la presente acci6n y asi se declara. 

D. El silencio administrativo negativo 

CSJ-SPA 22-06-1982 
Caso: Ford Motors de Venezuela 
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de 
Temeltas 
AJCA, Tomo II, 1993, pp. 371-387 
GF, N° 116, Vol. I, 1982, pp. 518-540 
TJCA, 1983, pp. 245-262 

Por auto del 1° de noviembre de 1979, el Juzgado de Sustanciaci6n 
de esta Sala admiti6 el recurso de nulidad, por inconstituciohalidad e 
ilegalidad, intentado por la firma FORD MOTOR DE VENEZUELA, 
SA., contra la Resoluci6n de fecha 31 de mayo de 1979 em an ad a del 
Consejo Municipal del Distrito Valencia del Estado Carabobo, median
te la cual se ratifica el reparo montante a Bs. 5.460.228, 72 formulado 
a la mencionada empresa por la Administraci6n General de Rentas de 
dicha entidad Municipal. · 

Contra dicha decision apel6 el apoderado judicial del Concejo Mu
nicipal del Distrito Valencia del Estado Carabobo y, en virtud de esa 
apelaci6n, subieron los autos a esta Sala, la cual design6 ponente a la 
Magistrada que suscribe con ese caracter. 

I 

Para resolver la incidencia asi surgida la Sala formula las siguientes 
consideraciones: 

El auto apelado se fundamenta, para admitir la demanda propuesta, 
en las razones que a continuaci6n se transcriben: 

"El segundo aporle de! art1culo 134 de la Ley Organ1ca de la Corte Suprema 
de Just1cia, ha establec1do una tacultad en benef1c10 de los admin1strados, a 
fin de que esto~ nose pequd1quen por el silenc10 o el retardo de la Admin1s
trac16n en dec1d1r los reuirsos ante ella interpuestos No puede convert1rse 
una facultad en un deher de cumplim1ento obligatono para el admin1strado y 
transformarla en una pena para el m1smo, que hana nugatono su derecho a 
recurnr contra lo~ actos de la Admin1strac16n Por otra parte, la caduc1dad es 
de derecho e~tncto, y es solo en el pnmer aparte del art1culo 134 e;usdem 
donde se establece la aphcable a los recursos dmg1dos a anular los actos de 
efectos part1culares de la Admm1strac16n y la oportunidad en que emp1eza a 
correr el termino respect1vo En consecuencia, cons1dera este luzgado que el 
segundo aparte de! art1culo 134 no puede interpretar~e como un termino de 
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caduc1dad y a;1 sc declara" adm1t1endo segu1damente la demanda 111tentada 
y negando la <;ol1c1tud formulada en sent1do c.,ontrano por el repre<>entante 
del Conce10 Municipal del D1stnto Valencia del Lstado Carabobo 
fn c.,nteno del apelante, e; erronea la tntcrpretauon que '>e da en el auto 
transcnto al art1culo 134 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Ju;t1c1a, 
pue<; Ia 111tenc1on de lo; proyect1stas de la ley al comagrar el pnmer aparte 
del art1culo 134 tue Id de tncorporar en el t1tulo de los proced1m1ento<; una 
norma tnnovadora con re<;pecto al lapso de caduc1dad en lo<; recurso; adm1-
nistrat1vo<; a cuyo efecto so<;t1enen que "de acuerdo con esta d1spos1c1on, el 
laprn para interponer tale; recurso; s1gue ;1endo de sets mese;, pero e'te 
pucde comenrnr a contarse a part1r de los tres me;e<> s1gu1entes a la fecha de 
111terpo;1c1on del correspond1ente recurso adm1111.,trat1vo s1 dentro de e;os 
noventa d1a; cl recurrente no ha obtenido re<;puesta al m1<;mo por parte de la 
respect1va autondad adm1111;trat1va Se atnbuye as1 efectos negat1vos al s1-
lenc10 de la Adm1111strac1on y queda ab1erta al 111teresado la via contenc10;0 
adm1111;trat1va, con lo cual se trata de hac.,er efect1vos lo; derecho; de lo; 
adm1111strados ante la eventual des1d1a de la Adm1111strac1on" (V1d "El Con
trol Jun'>d1cuonal de los Poderes Publ1cos en Venezuela ln;t1tuto de Dere
cho Publ1co 1-"acultad de C1enc1as Jund1cas y Pol1t1ca-. de la UC V Caracas 
1979, p 505) 
Afirma el apelante que, de no haber s1do el propo'>lto de los proyect1-;tas 
111corporar un nuevo lapso de caduc1dad no sc hub1era hablado de INNOVA
CION en este a<;pecto, pue'> el pnmer parrafo del art1culo 134 de la Ley Or
gan1ca de la Corte Suprema de Just1cia es 1dent1co en e<;te sent1do al ordinal 
9° de! art1culo 7° de la ant1gua Ley Organ1ca de la Corte Federal Y tampoco 
tendrta ningun sent1do a su JUICIO la redacc1on de! c1tado pnmer apartc del 
art1culo 134 pues ;1 el propo<;1to hubtera ;1do tutelar los derecho'> de Jo<; 
admm1strados, no -;e hub1era <;efialado el penodo de sets meses para recurrir 
a la via admrn1strat1va despues de los noventa d1as dentro de los cuale'> la 
Adm1111;trac1on <;c., supone que debe resolver los recurso<;, stno que especlft
cana que los adm1nistrados podrian acudtr a la via c.ontenc10so-adm1111strat1-
va stn hm1tac10n de t1empo alguno, e; dec1r, <;tn nrngun lapso de caduc1dad 
De la m1sma manera -afiade-, en la Expos1c1on de Mot1vos de dtcha Ley en 
lo tocante al Art 134 que aparece en el Otano de Debates de la Camara de 
Dtputados en su se;10n del 14 de 1ul10 de 1976 ;e expone lo s1gu1ente ''le ha 
regulado en forma cxpre<;a que el recurso de nultdad de ac.to; adm1111strat1vos 
de etecto<; part1culare;, podra ser tntentado c uando la Adm1nz~tract0n no 
haya dec1d1do el correspond1ente recurso adm1n1;trat1vo en el term1110 de 90 
d1as con;ecut1vo;, a contar de la fecha de 111terpo<;1c10n de! m1smo El termt
no para rec.urnr dnte la Corte es de sets me<;es c.ontados a part1r de! venc1-
m1ento de lo<; 90 dtas antes 111d1cado<; En uta form a se ev1ta que el ;i/enuo 
admm1;trat1vo 1mp1da el oportuno e1erc1c10 de la ucc1on" 

Concluye que esa es la 111terpretac16n que le d1eron los redactores 
del proyecto de la Ley Organ1ca de la Corte Suprema de Justicia, hoy, 
en su mayona, ex-Mag1strados JUb!lados de este Maximo Tnbunal, en 
sentencias del 2 de marzo de 1978 y 25 de nov1embre de ese m1smo afio, 
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y la cual es la misma, en su criterio, que deriva de lo dispuesto en el 
artfculo 92 de la Ordenanza sobre Creaci6n y Funcionamiento de la 
Contraloria Municipal del Distrito Valencia del Estado Carabobo de 
fecha 1° de enero de 1977, que tambien consagra a su juicio un nuevo 
lapso de caducidad al establecer que "se considerara agotado el proce
dimiento administrativo cuando el Concejo no resolviese sobre el fondo 
y no hubiese dictado decision dentro de dos (2) meses siguientes a la 
fecha de interposici6n de! recurso respectivo". 

EI apoderado de la empresa recurrente por su parte, con el fin de 
ilustrar la improcedencia de la solicitud del Concejo Municipal del Dis
trito Valencia y la procedencia de la admisi6n del recurso de su repre
sentada, produce un extenso escrito elaborado por el administrativista 
Brewer-Carias', en el cual se sostiene que la interpretaci6n que ha he
cho la Sala en su sentencia del 28 de noviembre de 1978 sobre el artf
culo 134, nose ajusta a derecho y deberfa ser modificada por la Corte, 
entre otras razones porque la figura <lei silencio administrativo que acoge 
nuestra legislaci6n esta configurada como una garantia a favor del ad
ministrado para permitirle el ejercicio de! recurso contencioso-admi
nistrativo contra un acto que no causa estado, en caso de inacci6n de )a 
Administraci6n en la resoluci6n del recurso administrativo interpuesto 
contra dicho acto, y porque con el transcurso <lei plazo <lei silencio 
administrativo nose produce ningun acto tacito denegatorio, sino sola
mente, se permite al mteresado recurrir ante la via contencioso-admi
nistrativa contra el acto que no causa estado; y se trata, por tanto, de 
una figura con menos efectos procesales en favor del administrado. 

II 

Con vista de tales elementos, la Sala, para decidir observa: 
El texto del articulo 134 de la Ley Organica de la Corte Suprema de 

Justicia, es el siguiente: 

"Las acc1ones o recursos de nulldad contra los actos generales de! Poder Pu
bl!co podran rntentarse en cualqu1er t1empo, pero los dmg1dos a anular acto<. 
part1culdres de la Adm1n1strac16n, caducaran en el termrno de se1s meses 
contados a part1r de su pubhcac16n en el respect1vo 6rgano ot1cial, o de \U 

not1f1cac16n al rnteresado, s1 fuere procedente y aquella no se efectuare Sin 
embargo, dun en el ~egundo de los casos seiialados, la llegal!dad del acto 
podra oponerse s1empre por via de excepc16n salvo d1spos1c10nes espccialcs 
El interesado podra intentar el recurso prev1sto en el articulo 121 de esta 
Ley, dentro def termino de se1s meses establec1do en esta d1spos1c16n, contra 
el acto recurndo en via adm1n1strat1va, cuando la Admm1strac16n no haya 
dec1d1do el correspond1ente recurso admin1strat1vo en el termrno de noventa 
dias consecut1vos d contar de la fecha de 1nterpos1c16n del m1smo 
Cuando el acto 1rnpugnado sea de efectos temporales, el recurso de nulidad 
caducara a lo~ treinta dias" 
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La norma contenida en el primer aparte de esta disposicion, subra
yada supra por la Corte, ha suscitado hasta el presente divergentes cri
tenos de mterpretac1on. Uno, el sostenido por esta misma Sala en dec1-
siones de fecha 2 de marzo y 28 de noviembre de 1978, segi'.111 el cual el 
termino alli contemplado es un lapso de caducidad, y lo razona asi: "El 
articulo 134 impuso a la autoridad adm111istrat1va el deber de decidir el 
recurso jerarquico en el termino de noventa dias consecutivos a con tar 
de la fecha en que el mismo sea interpuesto, a fin de que los interesados 
queden en libertad de impugnar el acto cuestionado en sede jurisdiccio
nal en el lapso de los seis meses siguientes, de no producirse la decision 
administrativa correspondiente dentro del citado termino. Esto signifi
ca que, a los fines previstos en el articulo 124 de la misma ley, debe 
entenderse agotada la via admmistrativa 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 interpuesto. Como 
consecuencia de el lo, a partir del 1° de abril de 1977 quedo ab1erta la 
via jurisdicc1onal para todas las personas que en esa fecha tuvieran 
pendientes de decision algun recurso en los Despachos del Ejecutivo. 

"Stendo as1 y dada la attrmac1on que hace el 1mpugnante en el caso -,ub-
1ud1cc en el sent1do de quc cl M11115tro de Educac10n aun no habia re5uelto 
su apclac1011 pJra la fecha en quc la nucva Jey cntro en vigor, o sea, cl 1° de 
enero de 1977, nose JUSt1f1ca que el term1110 de noventa d1as a contar de csa 
fecha y dentro de lo' sets meses sub51gu1ente5, no proced1era a 111tentar de
manda de nultdad ante c'>!e Alto Tribunal, cuando e5a era la untca via legal
mentc pos1ble, en tal h1potes1-, pJra hacer valer 5us derechos en -,ede 
1unsd1cc1onal, con arreglo a la' dt'>p051c10nes de la lq actualmente en v1-
gencia 
" [, c1erto que la Adm1111'>trauon proptcia e'ta pract1ca v1c1osa al no adop
tar un 51stema efect1vo) un1torme para not1f1car su5 actos a qu1enes 111tere
san de man era espeual, pero ello no 1ust1t1ca que los 6rganos JUrtsd1cc1onales 
la fomenten tambtcn al adnutir que las part1c ulares prorroguen lov lapsov 
de caduc1dad apro-vechandosc de csa c1rcunstancia y del re,pcto que dcbe 
5tempre merccer a lo' 1ucccs cl derccho de defensa 
" Por tal mot1vo en casos como e5te. poca s1g111f1eac1011 t1ene a lov ejeuov 
de dec1dir 10bre la caductdad de! recurso 1unsd1cct0nal que la negat1va de! 
recurso 1erarqu1co no le hubtere '1do nottf1cada oportunamcnte al 111tcre'>a
do, pue,to que s1 por ta! c1rcunstanc1a e'>te estaba convenc1do de que 5U ape
lac16n no habia '>tdo todavia resuclta, deb1a acudtr s111 mas tram1te,, a la via 
JUdtual, dentro de los se15 me5C5 s1gu1ente5 a la fecha limite entre e'e lapso 
y el que t1ene la Adm1111strac1on para dec1d1r" 

Otra interpretacion en el mismo sentido de considerar que se trata de 
un lapso de caducidad, acogida por el apoderado del Concejo Munici
pal apelante, y que se sustenta fundamcntalmente en la intencion del 
proyectista expresada en el escrito de presentacion del anteproyecto de 
Ley elaborado por los Magistrados de esta Corte yen la Exposicion de 
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Motivos de la misma, de cuyos instrumentos deduce el apelante, acorde 
con la jurisprudencia de la Sala de 1978, que si el administrado no 
ejerce el recurso jurisdiccional despues de los tres meses del silencio 
administrativo previstos en la Ley, precluye para el la oportunidad de 
ejercerlo posteriormente, aun si recibe respuesta expresa de la Admi
nistracion. 

Y la interpretacion contraria a esta tesis, asumida por el Juez 
Sustanciador de la Sala en el auto apelado y ampliamente desarrollada 
por Jos abogados de la empresa Ford Motor de Venezuela, 'S.A., que 
concluye en que la figura del silencio administrativo consagrada en el 
artfculo I 34, esta configurada coma una garantfa a favor del adminis
trado, para permitirle el ejercicio del recurso contencioso-admjnistrati
vo contra un acto que no causa estado, en caso de inaccion de la Admi
nistracion en la resolucion del recurso administrativo interpuesto con
tra dicho acto, y que "la posibilidad que se abre al particular de recu
rrir ante el silencio administrativo es .eso, una posibilidad, facultad, 
derecho o garantfa, y no una obligacion y mucho menos una carga; y si 
el interesado decide no utilizar el beneficio procesal, puede optar, li
bremente, por esperar la decision expresa del recurso administrativo 
interpuesto, en cuyo caso, de producirse y no satisfacerle sus preten
siones, puede intentar el recurso contencioso-administrativo contra ese 

, nuevo acto que causa estado". 
Se presenta asf a la Corte, en esta nueva oportunidad de interpretar 

el sentido y alcance de la disposicion contenida en el primer aparte del 
artfculo 134 de la Ley que la rige, un amplio marco referencial sobre el 
cual fundamentar sus conclusiones en el caso de autos, a cuyo efecto 
observa: 

III 

En el ordenamiento jurfdico venezolano anterior a 1977, afio en que 
entro en vigencia la Ley Organica de este Supremo Tribunal, no exis
tfa, en materia del contencioso-administrativo general de anulacion, 
ninguna norma legislativa semejante a la que fue incorporada en dicho 
texto y que ahora se analiza. 

~hara bien, la inexistencia de una disposicion concreta de este ti po, 
trafa coma consecuencia que, ante la exigencia de esta misma Corte del 
agotamiento de la vfa administrativa coma requisito de admisibilidad 
del recurso contencioso-administrativo de anulacion y la precision 
jurisprudencial de que esa via se agotaba con el recurso jerarquico, si 
intentado oportunamente dicho recurso no se producia la correspon
diente decision administrativa por cualquier causa (desidia, negligen
cia o mala fe de la autoridad correspondiente) el administrado seen
contraba totalmente privado del ejercicio de dicho recurso, con el con
siguiente menoscabo de sus derechos y quebrantamiento de la garantia 
constitucional de! control jurisdiccional de la Administraci6n Publica. 

Esta situacion constituia motivo constante de preocupacion de los 
miembros de este Supremo Tribunal y particularmente de los de su Sala 
Politico-Administrativa que frecuentemente se vefan obligados a decla-
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rar madmtstbles recursos b1en fundados contra la Adm1111strac1on, por 
falta de la dec1s1on adm1111strat1va prevta ex1g1da Por esta razon, 111-
corporaron en el texto del <lnteproyecto de ley elaborado en esta mtsma 
Corte, la nonna 111novadora que se analtza y asentaron en el escnto de 
presentac1on de aquel env1ado a la cons1derac1on de las Camaras Le
g1slat1vas, que con arreglo a dtcha norma, el lapso de caduc1dad para 
mterponer los recursos contenc1oso-adm1111strat1vos seguta stendo de 
sets meses, pero que esos se1s meses pod tan comenzar a contarse a par
ttr de los tres meses ~1gu1entes a la fecha de rnterpos1c1011 del corres
pondtente recurso adm1n1strat1vo s1 dentro de esos noventa d1as el recu
rrente no habta obten1do respuesta al m1smo por parte de la respect1va 
autondad adm1111<>trattva, puntualtzando as1m1smo que de esa forma "se 
atnbuye efectos negat1vos al silenc10 de la Adm1111strac1on y queda ab1er
ta al mteresado la via contenc1oso-adm111tstrat1va, Lon lo cual ~e trata 
de !weer efectzvos las derechos de las admtnHtrado~ ante la eventual 
deszdza de la Admzn1strac10n", mot1vac1on que quedo postenormente 
confirmada por el prop10 leg1c.,lador en la Expos1c1on de Motlvos de la 
Ley, al expresar que con la regulac1on contentda en la m1sma "se evtta 
que el stlencto adm1111strat1vo 1mp1da el oportuno eJerc1c10 de la ac
c1on" 

Pero esa norma, queen su concepc1on parec1era haber ten1do 111ten
c10nes claras y def1111das, encuentra, como se ha v1sto, problemas de 
111terpretac1on en su apl1cac1on pract1ca En efecto, 0 Se trata, como 
sostlene el apelante, de una prorroga de tres me<>es al lapso de caduct
dad de sets meses establec1do genern .. amente para 111tentar el recurso 
contenc10so-adm1111strat1vo de anulac1on? 0 0 cons1ste, como afirma la 
empresa recurrente, en un mecan1smo de efectos procesales para per
m1t1r al adm1111strado la 111terpos1c1on de d1cho recurso JUrtsd1cc1onal 
cuando nose ha dec1d1do expresamente el correspond1ente recurso Je
rarqmco eJerc1do en sede adm1111strat1va') 

Refenda al caso de autos, la respuesta aftrmdt1va a la pnmera cues
tton apareJana la declaratona de 111adm1s1btltdad del recurso de nult
dad propuesto ante la Corte, por haber s1do 111tentado despues de los 
nueve meses prev1stos en el art1culo 134, o sea cuando la empresa recu
rrente obtuvo dec1s1on expresa de la Adm1111strac1on acerca de sure
curso Jerarqu1co 

En tanto que, st se acoge la segunda h1potes1s, el recurso contenc10-
so-adm1111strat1vo 111terpuesto por la Ford Motors de Venezuela en el 
lapso de se1s mese<> s1gu1entes a la dec1s1on de su recurso .1erarqu1co 
resuelto tard1amente por la Adm1111stracton, debe ser adm1t1do, a pesar 
de no haber stdo uttl1zado en su momenta el supuesto legal del silenc10 
adm 1111strat1vo 

IV 

La Sala, luego de un deten1do anahs1s sobre la problemat1ca su~ct
tada, se mchna por acoger la segunda formula planteada, mod1f1cando 
as1 el cnteno conte111do en los folios de 1978 comentados supra, funda
mentandose para ello en la cons1derac1on de vanos elementos que d1-
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manan tanto de los antecedentes de la figura del silencio administrativo 
en el ordenamiento juridico positivo venezolano yen el derecho compa
rado, como en los principios de hermeneuticajurfdica para la interpre
taci6n racional de los textos legales y en las corrientes legislativas y 
doctrinarias mas avanzadas sobre la materia. 

Tales elementos se resumen en los siguientes punto, asf: 

I. Antecedentes de la figura def "silencio administrativo" en el 
derecho positivo venezolano yen el extranjero. 

Se ha dicho ya en este mismo fallo que antes de la sanci6n de la Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia no habfa en nuestra legisla
ci6n una norma igual a la que fue sancionada en dicho texto en relaci6n 
con el ejercicio de! recurso contencioso-administrativo general de anu
laci6n en caso de silencio de la Administraci6n. Existfan sin embargo, 
en otros campos, disposiciones legales y reglamentarias que consagra
ban el procedimiento comunmente llamado "antejuicio administrativo", 
establecido como condici6n de admisibilidad de las acciones o recursos 
que se intentaren contra la Administraci6n y cuyo alcance y efectos 
constituyen evidentemente, ajuicio de la Sala, el antecedente inmediato 
que inspir6 y orient6 el legislador de la Corte de 1976 para incorporar 
en dicho texto la instituci6n de! "silencio administrativo". 

Tai es el caso en efecto, para citar algunos ejemplos, del "procedi
miento administrativo previo a las acciones contra la Republica" regu
lado en la Ley Organica de la Procuradurfa General de la Republica, 
para ser cumplido como condici6n de admisibilidad de las demandas 
que se instauren contra aquella; el establecido en la Ley de Reforma 
Agraria en lo atinente al desalojo de predios rusticos dedicados a la 
explotaci6n agricola, pecuaria o mixta; y el previsto en la Ley de Ca
rrera Administrativa (Juntas de Avenimiento), tambien previo a las que
rellas contra la Republica, en el contencioso de la funci6n publica. 

Igualmente se encuentran antecedentes en normas de rango regla
mentario que preven procedimientos en materia inquilinaria, laboral o 
hacendaria, y que deben cumplirse inexorablemente en sede adminis
trativa antes de acudir a la via judicial. Entre estas ultimas, reviste 
particular importancia a los fines de esta decision, la norm a contem
plada en el Reglamento sobre Coordinaci6n y Control de los Institutos 
Aut6nomos de la Administraci6n Publica Nacional (G.O. 29.190 del 
14-4-70), segun la cual "si promovida una petici6n o reclamaci6n no 
estuviere resuelta en el termino de sesenta di as habiles, el peticionario 
o reclamante podra actuar como si se hubiere desestimado, interponiendo 
el recurso administrativo, contencioso-administrativo o judicial que 
proceda", y afiade que "esta negativa presunta no extingue el deber de 
dictar la correspondiente resoluci6n ni libera al instituto o a los funcio
narios imputados de las responsabilidades que dimanen de ta! negligen
cia". (Art. 36). 

Cabe destacar que el rasgo comun de todas esas disposiciones que 
preven el "antejuicio administrativo" es que ellas abren la posibilidad 
al administrado de intentar la acci6n o el recurso jurisdiccional, luego 
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de transcurrido cierto lapso sin obtener respuesta de la Administracion 
y que el cumplimiento de esos "procedimien-tos previos" es exigido 
como requisito de admisibilidad de las correspondientes acciones ore
cursos jurisd iccionales. 

Ahora bien, si ese es el sentido, alcance y efectos de! silencio admi
nistrativo en el derecho positivo venezolano anterior a 1976, no existe 
razon alguna para considerar fundadamente que, en ese afio, el legisla
dor se haya apartado de esa misma orientacion al establecer el derecho 
para el interesado de intentar el recurso contencioso-administrativo de 
anulacion aun en los casos en que no exista decision expresa de la Ad
ministracion. En este entonces el primer elemento de conviccion para 
concluir en este fallo que el primer aparte del articulo 134 de la Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia consiste tambien, al igual 
queen los casos examinados, en un mecanismo procesal que permite a 
los administrados ejercer el recurso contencioso-administrativo contra 
un acto que no causa estado, cuando la Administracion ha guardado 
silencio en la resolucion del recurso administrativo interpuesto contra 
dicho acto; y, como consecuencia de el lo, debe interpretarse que la re
gulacion del silencio ,administrativo en la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia esta concebida en beneficio del interesado, y no en 
su perjuicio. 

Pero, aparte de los antecedentes en nuestro medio de la figura· de! 
silencio administrativo, resulta indiscutible para esta Sala, que los 
proyectistas de la Ley tuvieron tambien muy presente las soluciones 
adoptadas en derecho comparado para resolver el problema ya narrado 
de la indefension de los particulares cuando la Administracion activa 
no responde oportunamente a sus reclamos o recursos. Ahora bien, en 
la mayorfa de Ios paises extranjeros y particularmente en aquellos mas 
cercanos al nuestro por sus raices, tradicion o desarrollo, tras una lar
ga y acentuada evolucion legislativa respaldada por una calificada doc
trina administrativa, el "silencio administrativo" ha sido consagrado 
como un mecanismo que posibilita al particular el acceso a lajurisdic
cion contencioso-administrativa en ausencia de decision expresa de la 
Administracion, es decir, que se lo ha regulado coma una garantia a 
favor de! administrado frente a la indefensi<5n producida par la inac
ci6n de la Administraci6n. 

Asi en Espana por ejemplo, primero la Ley de la Jurisdiccion Con
tencioso-Administrativa, y luego la de Procedimiento Administrativo 
en su reforma de 1963, establecen que "el interesado podra considerar 
desestimada su peticion al efecto de formular frente a esa denegacion 
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 resolucion expresa debidamente fundada" (~rt. 38 L.J. 
C.A.) y que igual facultad de opcion asistira, sin necesidad de denunciar la 
mora, al interesado que hubiere interpuesto cualquier recurso adminis
trativo, entendiendose entonces producida su desestimacion presunta 
por el mero transcurso del plazo fijado para resolverlo". (Art. 94 L.P.A.). 
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En ese sentido lajurisprudencia espafiola ha sostenido que "hay que 
tomar como base la naturaleza que el silencio administrat1vo tiene, de 
ser una presunci6n establecida precisamente en favor de los derechos e 
intereses de los administrados y noun medio de aludir obligaciones y 
compromisos de los organismos administrativos, lo que impide darle 
µna interpretaci6n que perjudique a los mismos a quienes quiso favore
cer. .. " 

Comentando la norma espafiola, Eduardo Garcia de Enterrfa sefiala 
que "el silencio es una denegaci6n presunta, una presunci6n legal, y no 
un acto tacito o declaraci6n de voluntad administrativa, esta montado 
en beneficio del particular y como facultad suya, al cual por consi
guiente, corresponde la opci6n, que expresamente se define, de impug
nar el silencio ode esperar la resoluci6n expresa, por cuanto que lo que 
e) silencio no es, en todo caso, es una manera de pronunciarse la Admi
nistraci6n, a la cual se recuerda por ello su estricta obligaci6n de resol
ver y hacerlo fundamentalmente" ("Sobre Silencio Administrativo y 
recurso contencioso". Revista de Administraci6n Publica N° 47, Ma
drid, 1965); criterio que cornparten entre otros sus compatriotas, des
tacados administrativistas, Jesus Gonzalez Perez, Alejandro Nieto, 
Garrido Falla y Tomas Ramon Fernandez Rodriguez, en "El Silencio 
Administrativo en la nueva Ley de Procedimiento" (Documentaci6n 
Adrninistrativa, N° 89 Madrid, 1958); "Efectos procesales del silencio 
negativo de la Administraci6n" (Revista Espanola de Derecho Admi
nistrativo Civitas, N° 5, Madrid 1957); "La llamada doctrina de! silen
cio administrativo" (RAP N° 16, Madrid 1955); y "Silencio Negativo, 
Actos Firmes y Actos Confirmatorios" (RAP. N° 531, Madrid 1957); 
respectivamente. 

Tambien en Italia el silencio administrativo esta configurado como 
una presunci6n para asegurar al administrado la garantia jurisdiccio
nal y, por ello, en dicho pais la aplicaci6n de la doctrina del silencio no 
cxime a la Administraci6n de su obligaci6n de decidir el recurso jerar
quico interpuesto administrativamente. 

La situaci6n francesa es diferente y ella es quizas la que inspir6 la 
interpretaci6n de esta Corte en sus fallos de 1978, de cuyas grandes 
I fneas se aparta ahora la Sala. En efecto, en Francia, al igual que en las 
dos legislaciones comentadas, existe tambien la regla legislativa que 
permite a los interesados acudir a la via contencioso-administrativa si 
en un lapso determinado nose ha producido una decision expresa de la 
A dministraci6n; pero en ese pais, en cambio, la jurisprudencia ha in
krpretado restrictivamente que vencido el lap so sefialado ya la Adm i
n 1straci6n no tiene la obligaci6n de decidir y si el administrado no ha 
eJercido el recurso jurisdiccional pierde la posibilidad de intentarlo 
posteriormente. Esta interpretacion jurisprudencial ha sido criticada 
st veramente por anal is is y comentaristas de derecho publico franceses, 
uno de los cuales sostiene que, de esa forma, "la ficci6n legal del recur
se contra el silencio de la Administraci6n no es mas un medio para 
proteger al administrado y de sancionar la inercia culpable de Ja Admi
nistraci6n; sino que se lo configura al contrario como un nuevo proce-
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d11mento puesto a la d1spos1c16n de la Admm1strac1on por los textos 
legates en vigor para ev1tar el control Jtmsd1cc1onal de los asuntos que 
puedan someterse al contenc1oso de la anulac16n'' (V1d G Benezra 
"Le Silence de I' Admm1strat1on V1c1ss1tudes de la reglamentat1on 
franca1se" La Revue Admm1strat1ve, N° 119, Paris 1967) 

Las comentes leg1slat1vas y doctrmanas extranJeras precedentemente 
analtzadas, al plantearse y resolver en la forma expuesta la m1sma s1-
tuac1on ex1stente en nuestro med10 que pretend16 remediar el leg1slador 
en 1976, const1tuyen tamb1en para esta Sala un 1mportante elemento 
para robustecer su tes1s de que, en la hora actual, la figura del silenc10 
adm1111strat1vo consagrada en la L 0 C SJ en el contenc1oso-adm1111s
trat1vo de anulac1on, exammada con cnteno amplio, debe ser con'>1de
rada como expres1on o manifestac16n leg1slat1va de un derecho o bene
f1c10 en favor de los admm1strados, que perm1te el acceso a la via con
tenc1oso-adm1111strativa en s1tuac1ones en que antes esa via estaba ve
dada por carecer de una dec1s1011 adm1111strativa previa, pero que esa 
c1rcunstancia no e'Xtme a la Adm1111strac1611 de pronunc1arse expresa
mente y, cuando lo hace, puede entonces el particular eJerc1tar contra 
esa dec1s16n expresa el correspond1ente recurso contenc1oso-adm1111s
tratlvo 

2 Lo:-, prmc,1p10\ de hermeneut1ca1urfd1ca en la mterpretac1/m def 
pruner aparte def artfculo 13./ 

En fallo de 16 de Ju ho de 1979, cuya doctnna ha s1do frecuentemen
te re1terada por la corte, esta Sala no d1cho que " 51endo las Leyes 
expres1011 escnta de la expenenc1a humana, acumulada a veces durante 
muchos afios, o fruto de un cu1dadoso proceso de elaborac16n en el que 
han partlc1pado especialistas, com 1s1ones tecn1cas y organos de los 
Poderes Publtcos, seria absurdo suponer que el leg1slador no trate de 
usar los termmos mas prec1sos y adecuados para expresar el propos1to 
y alcance de sus d1spos1c10nes, u om1ta deltberadamente, elementos que 
son esenctales para la cabal 111teltgencia de ellas Por esta razon, no 
debe menmprecwne mterpretac16n llamada gramat1cal, m contrapo
ner a est a la mterpretacwn !6g1ca, co mo n la Tetra de la Ley no fuera 
en todo caso, el oblzgado punto de part1da de toda mdagac1611 d1ng1-
da a e5clarewr, rac10nalmente, lo que es la mente def leg1s!ador " 

Atend1endo a este cnteno que responde a los pr111c1p1os de la herme
neut1ca Jund1ca consagrados en el artlculo 4° del Cod1go C1v1I, la Sala 
como pnmera regla para apltcar correctamente la normat1va que la nge, 
pasa a exammar el pnmer aparte del artfculo 134 de la Ley Organ1ca de 
la Corte Suprema de Just1c1a, en base a la 111terpretac16n gramat1cal de 
los term mos ut11tzados en d1cha d1spos1c1611 y, en tal sent1do, observa 

Dice la norma en cuest1611 que "El mteresado podra mtentar el re
curso prev1sto en el artfculo 121 de esta Ley, dentro del termmo de se1s 
meses establec1do en esta d1spos1c16n, contra el acto recurndo en via 
adm1111strat1va, cuando la Adm1111strac16n no haya dec1d1do el corres
pond1ente recurso adm1111strat1vo en el term mo de noventa dfas conse
cut1vos a contar de la fecha de mterpos1c16n del mtsmo" 



INSTJTUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO VII 541 

Para la Sala el significado literal del verbo "podra" empleado por el 
legislador en la norma transcrita aparece claro y evidente. En efecto, 
no cabe duda alguna de que "poder" es tener la ''facultad o autoriza
ci6n para hacer una cosa". (Diccionario de la Lengua Espanola, 1970, 
p. 1.042), y "facultad" es, como lo ha dicho este Supremo Tribunal en 
antiguajurisprudencia, "el derecho, no el deber ni la obligacion de ha
cer una cosa". El Codigo de Procedimiento Civil en su articulo 13, da 
la interpretacion jurfdica de este verbo, que bien puede aplicarse, no 
solo en las actuaciones judiciales, sino tambien en general. Cuando la 
ley dice: "El Juez o tribunal puede o podra", se entiende que lo autoriza 
para obrar segun su prudente arbitrio, consultando lo mas equitativo o 
racional, en obsequio de lajusticia y de la imparciabilidad". (Sentencia 
Corte Federal 6-11-58. G.F. N° 22. 1958, p. 133). 

Por consiguiente, cuando el legislador precisa que el interesado "po
dra" intentar el recurso, es incuestionable que lo esta facultapdo para 
recurrir y no que le esta imponiendo la obligacion de recurrir, pues, en 
ta! caso, hubiera utilizado la expresion "debera" intentar el recurso. 

La consecuencia de esta interpretacion literal resulta obvia: si la 
disposicion examinada consagra una facultad, un derecho, un beneficio 
a favor de! administrado para intentar el recurso y no una carga o san
cion, como serfa la caducidad en caso de no ejercerlo en el lapso pre
visto, no puede discutirse entonces que el administrado dispone de dos 
alternativas las cuales puede ejercer a su libre arbitrio; o intentar el 
recurso contencioso-administrativo amparandose en el silencio admi
nistrativo, dentro de los seis meses siguientes a las noventa dias previs
tos par el legislador a ta! efecto; o dejar transcurrir esos tres meses y 
esperar que la Administracion le responda expresamente su recurso 
administrativo, para acudir entonces, cuando ta! decision se produzca, 
a la viajurisdiccional. 

Si el interesado opta par la primera solucion, estarfa ejerciendo el 
derecho (no la obligacion) que le otorga el legislador de poder atacar 
directamente en sede jurisdiccional un acto que, a pesar de no haber 
agotado la via administrativa, queda sin embargo legalmente habilitado 
para ser recurrible ante la jurisdiccion contencioso-administrativa, y, 
por esta razon, la norma del artfculo 134 resulta innovadora, ya que tal 
situacion no era admisible antes de su promulgacion. 

Ahora bien, si el particular opta par la segunda alternativ~ indicada, 
esto es, deja transcurrir los tres meses del silencio y espera que la Ad
ministracion le responda expresamente su recurso administrativo para 
acudir a la via jurisdiccional cuando tat decision se produzca, lo que 
esta haciendo en definitiva es someterse al principio general de impug
nacion de las actos administrativos que hayan causado estado y, en ta! 
virtud, es claro que a partir de! momento en que se le notifique la deci
sion administrativa expresa, sf comienza a correr contra el lapso de 
caducidad de seis meses para impugnarla ante la jurisdiccion conten
cioso-administrativa. Pero si el administrado escoge dejar transcurrir 
el lapso del silencio porque prefiere esperar la decision expresa de su 
recurso y ocurre que esa decision expresa no se produce nunca, resulta 
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obvio que pierde entonces la oportunidad de ejercer la ace ion jurisdic
cional posteriormente, pues ya no podra hacer valer en dicha sede la 

- falta de respuesta de la Administracion como fundamento de su recurso 
si no existe acto expreso y no lo intento dentro de los aludidos nueve 
meses. 

Las conclusiones anteriores se presentan, por lo demas, logicas, ya 
que, en palabras de un tratadista, "el transcurso del plazo del silencio 
no significa resolucion del expediente, sino simplemente la posibilidad 
de que el particular, en vez de esperar indefinidamente una resolucion 
expresa de su asunto, plantee la cuestion ante lajurisdiccion revisora" 
y por ende -afiade esta Corte- no habiendo resolucion expresa, o sea, no 
existiendo acto alguno durante el lapso de tres meses del silencio y 
estando como esta la Administracion obligada, por elementales princi
pios de Derecho Administrativo, constitucional y legalmente consagra
dos en Venezuela, a responder las peticiones y planteamientos de los 
administrados, serf a ilogico concluir que, cuando lo hace., aunque sea 
tardfamente, si SU pronunciamiento es desfavorable a) interesado, este 
no puede ejercer contra ese acto, en el que si se materializa la voluntad 
de la Administracion, el correspondiente recurso contencioso-adminis
trativo consagrado a su favor. 

En efecto, acogiendo la opinion del mismo autor traida a los autos 
por el recurrente, no hay mas remedio que admitir "si nose quiere bas
tardear la institucion, que el silencio administrativo supone, por defini
cion, una posibilidad del recurso para el particular que, si nose utiliza, 
deja las cosas en el mismo punto en que se encontraban si el silencio no 
hubiese sido consagrado por la ley" (Garrido Falla. "La llamada doc
trina del silencio administrativo". pg. 114 y 115). 

Pero, si todavia no bastara la interpretacion literal y logica que aca
ba de hacer la Sala para dejar claramente establecido el caracter de 
garantia procesal a favor del administrado que reviste el silencio admi
nis1rativo instituido en la ley Organica de la Corte Suprema de Justi
cia, es pertinente recordar igualmente, corno lo ha hecho la Corte en 
anterior oportunidad, dos reglas fundamentales para el logro de una 
interpretacion racional de los textos legales: la primera, tener en consi
deracion la naturaleza de la rnateria legislada y el proposito deseado 
por el legislador; y la segunda, no interpretar aisladamente una norma, 
sino en cohcatenacion con todo el sistemajurfdico de que forma parte. 
(S. SPA - 19-2-81). . 

Cuando a la primera regla, cabe sefialar en el presente caso, que la 
materia legislada atafie al ejercicio del recurso contencioso-administra
tivo de anulacion y que, en esa materia, el proposito deseado no solo 
por el legislador sino p9r el constituyente venezolano, es de ampliar y 
no de restringir la garantiajurisdiccional contra los actos arbitrarios o 
ilegales de la Administracion (Art. 206 C.N.); proposito que, en el caso 
del primer aparte del articulo 134 de la Ley Organica de la Corte Su
prema de Justicia, se ve patentizado a traves del escrito de presentacion 
i:lel proyecto yen la Exposicion de Motivos del mismo, en cuyos instru
mentos se afirma que con la figura del silencio administrativo "se trata 
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de hacer efectivos los derechos de los administrados ante la eventual 
desidia de la Administracion", y que "en esta forma se evita que el silen
cio administrativo impida el oportuno ejercicio de la accion". 

Y respecto a la interpretacion de la norma en concatenacion con todo 
el sistemajuridico de que forma parte, forzoso es recordar los antece
dentes del silencio administrativo en la legislacion venezolana invoca
dos supra en relacion con la institucion de! "antejuicio" administrativo 
como un mecanismo que posibilita al particular el acceso a lajurisdic
cion contencioso-administrativa en ausencia de decision expresa de la 
Administracion. 

v 
Concretando los puntos anteriormente desarrollados en este fallo, la 

Sala concluye: 
I 0 • Que la disposicion contenida en el primer aparte de! articulo I 34 

de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia consagra una ga
rantia juridica, que se traduce en un beneficio para los administrados. 

2°. Que, como ta! garantia, de be ser interpretada en sentido amplio y 
no restrictivo, pues de lo contrario, lejosl'C!e favorecer, como se quiso, 
al administrado, lo que haria es estimular la arbitrariedad y reforzar 
los privilegios de la Administracion. 

3°. Que esa garantia consiste en permitir el acceso a lajurisdiccion 
contencioso-administratiya en ausencia de acto adm inistrativo expreso 
que ponga fin a la via administrativa. 

4°. Que el transcurso del lapso del silencio administrativo sin que el 
particular ejerza el recurso contencioso-administrativo, no acarrea para 
aquel la sancion de caducidad de tal recurso, contra el acto que en de
finitiva pudiera producirse. 

5°. Que el silencio no es en si mismo un acto, sino una abstencion de 
pronunciamiento y, por consiguiente, no cabe decir que se convierte en 
firme por el simple transcurso de! plazo de impugnacion. 

6°. Que el silencio no exime a la Administracion del deber de dictar 
un pronunciamiento expreso, debidamente fundado. 

7°. Que es el administrado quien decide la oportunidad de acudir a la 
jurisdiccion contencioso-administrativa; durante el transcurso del lap
so previsto en el articulo 134, o posteriormente, cuando la Administra
cion le resuelva su recurso administrativo. 

8°. Que cuando la Administracion resuelve expresamente el recurso 
administrativo despues de transcurridos los plazos previstos en el arti
culo 134, el particular puede ejercer el recurso contencioso-adminis
trativo contra ese acto concreto. 

9°. Que a partir de! momento en que se notifica al interesado la reso
lucion administrativa expresa de su recurso, comienza a correr el lapso 
general de caducidad de seis meses para el ejercicio del correspondien
te recurso contencioso-administrativo; y 

I 0°. Que de no producirse nunca la decision administrativa expresa, 
no podra el interesado ejercer el recurso contencioso-administrativo 
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pasados los nu eve meses a que se refiere el articulo 134 de la L.O.C.S.J ., 
invocado el silencio administrativo. 

VI 

Por las consideraciones expuestas, esta Sala Polftico-Administrati
va de la Corte Suprema de Justicia, declara SIN LUGAR la apelaci6n 
interpuesta por el apoderado judicial del Concejo Municipal del Distri
to Valencia del Estado Carabobo, contra el auto del Juzgado de 
Sustanciaci6n de fecha 1° de noviembre de 1979, que admiti6 el recur
so de nulidad, por inconstitucionalidad e ilegalidad, intentado por la 
firma Ford Motor de Venezuela, S.A. contra una decision emanada de 
dicha entidad municipal. 

3. AMBITO DEL CONTROL 

A. Control de la discrecionalidad administrativa 

CSJ-SPA 02-11-1982 
Caso: Depositaria Judicial 
Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata 
AJCA, Torno II, 1993, pp. 309-332 
GF, N° 118, Vol. I, 1982, pp. 153-185 
TJCA, 1983, pp. 360-384 

Por oficio N° 933 de 16-6-80 emanado del Ministerio de Justicia fue 
remitido a esta Corte, en cumplimiento de lo dispuesto por el articulo 
8° de la Ley sobre Dep6sito Judicial, el expediente relativo al recurso 
interpuesto por el senor ROBERTO ENRIQUE CARRASQUERO contra 
la Resoluci6n N° 4 del 20 de mayo del mismo afio, por la cual se neg6 a 
su representada DEPOSITARIA JUDICIAL LA R.C. C.A., la solicitud 
de autorizaci6n para ejercer esas funciones que habia introducido, de
jando el remitente constancia en su escrito de que el recurso fue inter
puesto oportunamente. ( ... ) 

Alega la recurrente, por intermedio de su representada legal asistido 
de abogados, que ella ha cumplido con los requisitos y exigencias re
queridos en la Ley sobre Dep6sito Judicial, tal como se desprende del 
correspondiente expediente administrativo, y que no obstante el Minis
tro de Justicia neg6 la solicitud formulada, fundamentando su decision 
en razones que la interesada califica de "estimaciones subjetivas". Para 
desvirtuarlas present6 alegatos y promovi6 pruebas sobre los cuales la 
Sala se pronunciara mas adelante. 
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Se desprende s111 embargo de la argumentac1011 de la recurrente -e 
1mp1Ic1tamente de toda la actuac1on adm1111strat1va que aparece en el 
exped1ente rem1t1do por el Despacho de Just1cia- la tes1s de que cumpl1-
dos por el sol1c1tante los rcqu1:,1tos ex1g1dos por la Ley de la matena, la 
autonzac1on debe serle necesandmente conced1da para que se desem
pef1e como depos1tar10 JUd1ual en lo que sena para la Adm1111strac1011 
-confo1 me a esa tes1s- una actuac1on trad1c1onalmente conoc1da como 
"reglada", problema este quc la Cortese ve obl1gada, por la forma como 
el escnto le fue somet1do, a analizar con caracter prev10 

I I 

AJ La teona clas1ca piantco ios conceptos "acto d1screc1onal'' -
"acto reglado" en term1nos contrapuestos, falsa opos1c1011 constru1da 
teoncamente por la doctnna del s1glo XIX que marcara de 1mprec1s1ones 
la elaborac1011 conceptual de otros temas, deJando 1ncluso su huella en 
c1ertos s;stemas de derecho pos1t1vo 

La clas1f1cac1011 del acto adm1111strat1vo que opuso el "d1screc1onal" 
al "reglado" fundamentandola en la libertad (maxima en el pnmero, 
m1111ma en el segundo) de que d1spon1a la Ad1111111strac1011 para actuar 
dentro de la Ley, corresponde en efecto a un planteam 1ento de la doctn
na trad1c1onal que b1en pronto merec10 acerbas cnt1cas basadas unas 
en razones teoncas y otras en cons1derac1ones pragmat1cas atafiederas 
a la v1da m1sma del E'ltado 

As1, ya en 1910, y postenormcnte en 1935, sefialo LAUN como re
sulta tecn1camentc 1mpo:,1ble que el leg1slador reglamente de antemano 
la act1v1dad entera del Estado "aunque fuese po:,1ble sena 111oportu
no "decia Y s1 b1en la tendcnc1a moderna avanza hac1a una mas com
pleta Jur1d1zac1011 del actuar adm1111strat1vo, es lo c1erto que la Adm1-
111strac1011 ex1ge, por su prop1a naturaleza, un margen de 
d1screc1onalidad de una parte frente a la ley, puesto que no es conceb1-
ble que el leg1:,lador pueda prevcr, a prwrz, todas las s1tuac1ones, y, 
frente al JUez, ya que este perderia su papel de contralor de la legal1dad 
s1 qu1s1era 111c1d1r en mot1vos de oportun1dad o de conven1enc1a que 
solo la Adm1111strac1on, trente d los hechos concretos, puede aprec1ar 
con el deb1do conoc1m1ento de causa 

Para HAURIOU poder d1screc1onai e 1111c1at1va <>on sens1biemente 
una m1sma cosa y los dos concuerdan con lo que se llama "la oportun1-
dad de la med1da'' en toda dec1-;1on adm1111strat1va subs1ste una parte 
de poder d1screc1onal correspond1ente a esta 1111c1at1va, cuya aprec1a
c1on escapa al JUez, en cuanto que le e<>capa la aprec1ac1on de la opor
tun1dad de los actos 

Esta doctnna la retomara la Sala mas adelante al pronunc1arse so
b1 e la naturaleza del acto adm1n1strat1vo de autorizac1on y su 
d1screc1onalidad, as1 como al 1nterpretar la respect1va norma de dere
cho pos1t1vo venezolano que 1e~pecto de las depos1tanas JUd1c1ales la 
consagra, pero lo que 1nteresa destacar ahora es como enfoca la doctn
na moderna el problema de la pretend1da opos1c1on entre acto d1scre
c10nal y acto reglado 
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S1tuado el asunto en su JUsto med10, "una cosa e~ que la ley prede
termme, en algunos casos de una forma total, la act1v1dad adm1111strat1-
va y, en otros, atnbuya a la Admm1strac1011 facultddes de elecc1011, y 
otra muy d1stmta es que deban adm1t1rse como dos categonas antago111-
cas, apnonst1camente d1ferenc1ables, la de los actos d1screc1onales y 
los actos reglados Debemos dec1r no que los actos son reglados o 
d1screc1onales, s1110 queen todos los actos,por 1 eglado:-. que ~ean exz\te 
un poder dnc1 euona! mayor o menor, y queen todos los d1screc1ona
les, por ltbre~ que los supongamos, se eJerc1ta una act1v1ddd mas o menos 
reglada" (GARRIDO FALLA) Loque ARIAS DE VELASCO resum10 
en una frase feliz por el acufiada "los actos adm1111strat1vos son mas o 
menos reglados y mas o menos d1screc1onales' 

Por su parte, laJurisprudenc1a venezolana ha s1do permeable a esa~ 
nuevas ideas del aLto adm1111strat1vo como u111dad de d1screc1onal1dad y 
de regla En etecto, en una dec1s1011 de 6 de nov1embre de 1958 -publ1-
cada en "Gaceta Forense" N° 22, ~egunda etapa, vol correspond1ente, 
pag 134- nuestro Supremo Tribunal puso de man1f1esto la parte regla
da que aun en el mas d1screc1onal de los actos admm1strat1vo<>, s1empre 
aparece 'es de la naturaleza de todo acto realizado en eJerc1c10 de una 
facultad d1screc1onal, el que no pueda ser rev1sado o anulado por otro 
poder en lo que se rehere al 111e11to o tondo Esta conclusion resulta 
ev1dente, porque de lo contrano, esa facultad d1screc1onal no sena tal, 
111 prop1a de un poder, pero s1 puede ~er matena de rev1s1011 por lo quc 
se ref1ere a la 111Gompetenua del func1onano que lo d1cto, a defeG!o de 
forma del acto, o a su I!egalzdad, en cuyos casos procede su revoca
c1on o anulac1011'', lo que pone de man1f1esto como en los actos adm 1-
n1strat1vos d1screc1onales ex1sten elementos (competencia, requ1s1tos de 
forma) necesanamente reglados Real1dad que la v1gente Ley de Proce
d1m1entos Admm1strat1vos ha reconoc1do en su art1culo 12 "Aun cuan
do una d1spos1c1on legal o reglamentana deJe alguna 111ed1da o prov1-
denc1a aJu1c10 de la autondad competente, d1cha med1da o prov1denc1a 
debera mantener la deb1da proporc1onaltdad y adecuac1on con el su
puesto de hecho y con los fines de la norma, y cumpl1r los tram1te~, 
requ1s1tos y formaltdades necesanas para su valtdez y ef1cac1a" 

B) Tamb1en corresponde a una confusion en que 1ncurnera la doc
tnna clas1ca, la 1dent1f1cac1011 entre acto reglado y acto mot1vado ~' la 
mot1vac1on se 1mponia -era el razonam1ento que se empleaba enton
ces- la d1screc1onaltdad quedaba reduc1da a nada 

Las nuevas cornentes sost1enen, por el contrano que es en el acto 
d1screc1011al donde debe 1mponerse la obltgatonedad de mot1var, para 
1111ped1r as1 que la Adm1111strac1on proceda arb1tranamente Cxpre~ar 
los mot1vos por los cuales adopto su dec1s1on no 1mphca necesanamen
te que se haya l11111tado di func1onano la d1screc1onahdad que tuvo pa1a 
em 1t1rla s1110 la arb1tranedad en su em1s1011 Con la obhgatonedad de 
mot1var s1mplemente se le ex1ge que exprese cuales tueron esas razo
nes, nunca talsas 111 capnchosas, 111 col111dante<> con la arb1tranedad 

Entre la conclus1ones de! sem mano reun1do en Buenos Aires en 1961, 
a 1111c1at1va de las Nac1ones Untdas, para exam111ar los "Recursos de 
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ilegalidad ode otra indole contra el ejercicio ilegal o abusivo del poder 
administrador", aparecio una recomendacion por la cual se sugeria a 
los Estados participantes la inclusion en sus textos de derecho positivo 
del principio de la obligatoriedad de motivar los actos administrativos 
discrecionales. Formula que posteriormente aparece incorporada a nues
tro derecho positivo por via general cuando en la citada Ley Organica 
de Procedimientos Administrativos de 1° dejulio de 1981 se expresa 
(articulo 9°), sin distinguir entre discrecionales o reglados, que "Los 
actos administrativos de caracter particular deberan ser motivados, 
excepto los de simple tramite o salvo disposicion expresa de la ley. A 
tal efecto, deberan hacer referencia a los hechos y a los fundamentos 
legales del acto"; lo que se corrobora mas adelante en el numeral 5 del 
articulo 18. 

Estima la Sala logica esa disposicion, porque si en algun caso la 
expresion de los motivos resulta menos necesaria es, precisamente, en 
los actos mas "reglados", pues aquellos se desprenderfan, en principio 
y claramente, de la propia norma que regula la emision del acto. En los 
discrecionales, por el contrario, la motivacion se encuentra solamente 
en los hechos concretos que llevaron al funcionario a adoptar la deci
sion. Y, como estos fueron apreciados libremente por el, interesa cono
cer las razones o los motivos que tuvo para realizar la apreciacion que 
de los mismos hizo. Podra averiguarse de esta rnanera si el poder admi
nist(ador se adapto o no estrictamente a la ley cuando emitio el acto. 

C) De lo expuesto en los parrafos antcriores se desprende que la 
doctrina moderna, recogida en nuestros mas recientes textos de derecho 
legislado, ha sometido a riguroso analisis no solo la inexacta contrapo
sicion entre los conceptos de "discrecionalidad" y de "regla", sino tam
bien~ desechandola, la falsa identificacion que tra-dicionalmente se hi
ciera entre discrecionalidad, ausencia de expresion de los motivos e 
irrevisibilidad del acto administrativo. En efecto, concebido este como 
una unidad (regla y discrecionalidad al misrno tiempo) no hubo que 
distinguir Cle ahi en adelante: en todos (reglados y discrecionales y mas 
en estos queen los primeros) han de expresarse los motivos que lleva
ron a la Administracion a configurarlos, y todos, en mayor o menor 
medida, han de ser revisables en jurisdiccion contencioso-administrati
va. 

Es certera, en este punto, lajurisprudencia de la Corte parcialmente 
transcrita (de 6-11-58) cuando coloca las caracteristicas de 
discrecionalidad y de regla en funcion de los elementos del acto: vicio 
de incompetencia (relativo al sujeto); defecto de forma (relativo ~I ele
mento forma); "ilegalidad" (coma en lajurisprudencia francesa, vicio 
relativo a los restantes elementos del acto). Tambien lo es cuando afir
ma que los vicios de incompetencia, de defecto de forma y de "ilegali
dad (referencia esta final inspirada en la jurisprudencia francesa que 
configura como "violacion de ley" todos los vicios que no· sean ni in
competencia, ni defecto de forma, ni desviacion de poder; incorporado 
este a nuestro derecho positivo, con posterioridad a dicha decision, por 
la Constitucion de 1963) son enteramente revisables. Y asimismo es 
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celtera cuc111do l1berc1 de rev1s1on poi el !LILL de lo L0111LnLIO'>O lo queen 
e'>ta dec1<,1on '>e denom1nan' r.uone~ de tondo o en Lnncordc1nL1a LOil 
Id doct1111a 1tdlt rna de merito , q11e en I 1doLtr1n;i de habla hrspand ~c 
1onocen pot 'd70neo; de op,1tt'lntd,1d ode LOn\u11cnL1a pc11c1 le ado 11-
L1on de la medrda c11 l.1 dptcc11L1on de la'> Lu 1k~ no puede cl 1ueL en 
pt 1nc1p10, -;ub<,t1turr<,e al adm1111<>tr.idor poi 111nt1vo" ob\ 1oc., de dileren
Ltdc1011) C'>pec1,il1zaL1on de tu 11L1one'> Lonec.LiJa.., LOll l I pt Illl1p10 de Li 
sep HdLion de 1wde1 e" 

lustamente la obi 1gato1 red<1d de Id e'l.prcc.,1011 de lo'> lllot1vo'> que 1 IL
varon a l.:i Adm1n1stta1.,1on a adopta1 el dcto va '>Cd reglado o d 1 <.,ctec1u
nal perm1te al 1uez, e-,peLialrnente en esto'> u!t1tllo'> c.,1n suh'>lttu1r~e" 
aquella, re\I<;ar, no ob'>tante la verac1d,1d) Id con,!,,JL1enc1<1 de Jo<; hc
chos que a tr ave<> de la mot1v<1c1c•n e'l.presada el func1,rna110 .ikgc1 que 
ocurrreron, v con ba~e en lo'> cuales c1dopto -.ipiecrandolo'> '>egun la'> 
crrcun5tanc1c1-. de oportun1dad) de con\1'n1enc1.1 que tuvo a la\ t<.,ta- la 
mcdrda po<>ter tortllcnte rccurrible c1nte L11u11..,d1Lc1on tl'ntenc1o'>d 

Con base en lc1<> pl\'ccd,·ntc~ LOn<;IdLt ac1one'i dCJ( t1111.11 Ia'> leg1~lat1-
\ as y 1urr-.prudenLial pac.,a la S<1la a e'l.atll1nc11 lc1 n.itu1,1lc1a del acto de 
autorizacron recu1r1do en el nresentc ca'>u 

D) Se con~agra en l.i IL\ -.obre Depo-.1ll' lud1uc11 que p<1ra c1c1cer 
la~ tuncronc.;; de Dcpo'>Itario ludrLtal '>C 1ecjUL1It.1 una auto117,1c1on c'l.
ped1da por cl M1111'>ter10 de Ju..,t1c1a 111cd1a11te rc<,olL1C1011 mot1vctda '>IClll
pre \ cuando el '>OIIL:lante ha\a u.mpl1'll~ LOil lo<, requ1..,1to" e'l.1grdo~ 
por e.;;ta le)' (ait1culo 1°) \ que la autori7.ILIOn "quc sc rel1e1e el 
a1t1culo '>Olo podra -.e1 oto1g<td'1 a l.i per..,011.111atu1c1l quc Ilene ( 1rt1c11-
lo 4 ')lo-. rcqu1<.,1to" quc en el 1111'>1110 a1t1ct1lo ~~ det,lihn 

I c.,e alto ad1111111~tr.1t1vo Ul\d e1111-.1011 '>C rcQulc1 en le'> a1t1uilo'> par
c1,ilmente t1an~cri1o'>) '>Igu.entc" ck la Icy '-Obie lkno'o1to Jud1Ltal y 
pot el cual <;e 1111pone a los ad 1111111-.trado'> l.i oblrgatrn 1cd.id de '>Ol1Ltlc1r 
au tor 17,1c1011delM1111stu 10 de lu.;;t1Lta JJdI ,1podlrc1e1 cu !,!'> luncronc.., 
de DepO'>Itar 10 lud1L1.1l h.i -..1do en general-\ a-.1 "c de <,pn ndc expl1uta 
o 1rnplrc1tarnentc de lo-, argumcnto-; l011<;1gn,1do'> en ,rnto~- conceb1do 
en V c n e 7 U e I .i co tll o u n al to r cg l.1 do , e 11 .it en u on d q u c d c u' mp I 1 r "c 
lo~ requ1~1tos lcQale-; (,1tt1Luio'> 4° 5' 6' \ 7 ) d1ch<1 autor l/dLion dehe 
<;et nece-;ar u111ente co11ced1da 

\e trata de und 1nterpret.iuo11 de la Lua! l.i 'i.ila d1<.1ente pot '"" 
razones que segu1dc1111ente <,e e'l.pte..,.in 

I a Conforme a la~ ideas antenormcn1e e'>hll/<ICLh 11') \ aLil.1 l.1 \aid 
en cal1frcar el allo por el cu.ii .;;e pcrm1tc cl funuon.i1111e11to de un.t 
De po<, r t;u 1 d l u d I Lt a I Lorn o u n act o "d 1111nt"1 r "t 1v o t 1p1 Lo m ,1.., o rn c no'> 
drscr ec1on t1111d'> o rneno<, rcglado 

2.i I ,1doctt1n,1 no e~ .11c~.i a L',(<1111tLrprct<1L1011 \;\ 'r AC1lJI 'l pone 
de 1cl1cve como LI organo que oto1g.1 Id ,1uto111ac1011 t1ene por 1Lgla 
gener,tl co111pctcnc1.1 p<1ia C'l.arn111c1r tanlo la le!!,11l1dad co111r1 la opo1-
twudad o c 0111cn1c11c 1a del .icto C'iaro -dll c- que e".i d1..,LrCLto11al id.id 
no 1111pl 1ca at b1tr ,111etL1d Pnr otro I ado e<,t1rna q11c ft ~Lucntetllente los 
textos l11111tan e<.,1 d1c.,LreLtondl1dad d(' 1.1 adtll1111'>tr.iL1011 en forina \. '1.

pte'>a o rmpl1Ltta, determ1n,rndo como dcbe 11t0Ledcr) quc crrcunc.,tan-



INSflfUCIONI <; POLIIICA~ Y CON~rITUCIONALFS - lOMO VII 549 

cias tomara en cuenta" (Tratado de Derecho Administrativo, Montevi
deo, 1969, Tomo I, pag. 416). 

La doctrina italiana es mas radical: ZANOBINI, PRESUTTI afir
man que la autorizaci6n es siempre discrecional, estimando que cuando 
el acto es reglado configura una "admisi6n" y no una "autorizaci6n''. 
En el mismo sentido se pronuncia entre nosotros LARES MARTINEZ: 
"Frecuentemente el legislador advierte que el libre ejercicio de c1erto5 
derechos puede causar da11os a la colectividad, por lo cual estima con
venienie, sin negar la existencia de tales derechos, subordinar su ejer
cicio a la autorizaci6n dada por las respectivas autoridades administra: 
tivas. En tal situaci6n, la autoridad asume la potestad de apreciar en 
cada caso, segun las circunstancias de hecho, si es oportuno o conve
niente, dar o negar la autorizaci6n solicitada" (LARES MARTINEZ, 
Eloy: "Manual de Derecho Administrativo". Cursos de Derecho, U.C.V. 
1963, pag. 109, Primera Edici6n). 

Observese c6mo estas ideas encajan precisamente en la ya sefialada 
frase de HA URI OU: poder d1screcional e iniciativa son sensiblemente 
una misma cosa, y las dos concuerdan con lo que se llama la oportuni
dad de la medida. 

3a. El derecho positivo venezolano, refleja, ajuicio de esta Sala, la 
misma orientaci6n doctrinaria, sabre todo en el sentido sefialado por 
SAY AGUES: la licencia que se da para actuar como depositario judi
cial constituye un acto administrativo de autorizaci6n, por esencia dis
crecional, pero de una discrecionalidad limitada por la Ley respectiva. 

En efecto, la Ley sabre Dep6sito Judicial establece (art. 3°), de una 
parte: 

a) Que para actuar como Depositario Judiciai 5e necesita una auto
rizaci6n def Ministerio de Justicia. Es decir, la ley somete este tipo de 
actividad al regimen de ''autorizaciones" en el e)..acto sentido en que lo 
entiende la doctrina italiana, SAY AGUES y la mas conocida doctrina 
venezolana: regimen de creaci6n de obstaculos, por razones de interes 
general, sobre una acti\-idad hasta entonces librada a los particulares, 
para cuyo ejercicio es 11ecesario de ahora en adelante la remoci6n de 
esos obstaculos mediante '·autorizaciones", que se dan en cada caso 
concreto previo examen de los hechos. 

b) Que la autorizaci6n se concede mediante "Resoluci6n" motzvada. 
Observese que el articulo habla de que ""qempre" ha de estar motivada. 
"Siempre" quiere decir "en todo caso" sea que se conceda o se niegue la 
autorizaci6n. 

c) Ademas, la concesi6n de la autorizaci6n se condiciona al cumpli
miento por el interesado de los requisitos exigidos por la Ley. Esta obli
gaci6n actt'.1a como antecedente de la autorizaci6n, como presupuesto 
de la misma, como condici6n c\zne qua non de ella. Motivaci6n, por 
parte de la Administraci6n, cumplimiento de los requisito a cargo del 
solicitante, juegan como elementos fijos (reglado) del acto autoriza
ci6n. 

El texto legal que venimos comentando establece ademas por otra 
parte (en cuatro numerates y tres paragrafos adicionales de su articulo 
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4°), cuales son esos requisitos que debe cumplir el solicitante. Y su 
encabezamiento, como se ha dejado dicho, expresa textualmente, en 
concordancia con el texto que lo precede: "la autorizaci6n a que se 
refiere el articulo anterior s6/o podra ser otorgada a la persona natural 
o juridica que Ilene los siguientes requisitos: ... ". 

Entre nosotros MOLES, especialmente, ha puesto de relieve c6mo el 
articulo 4° del C6digo Civil tiene el valor de norma directriz en materia 
de interpretaci6n, hasta el punto de que por su generalidad y obligato
riedad en la aplicaci6n del mismo, su sitio adecuado debi6 ser la Carta 
Fundamental. Su texto rcza: ·'A la ley debe atribuirsele el sentido que 
aparece evidente del significado propio de las palabras, segun la co
nexi6n de ellas entre sf y la intenci6n del legislador. 

"Cuando no hubiere disposici6n precisa de la ley, se tendran en con
sideraci6n las disposiciones que regulan casos semejantes o materias 
analogas; y si hubiere todavia dudas se aplicaran los principios genera
tes del derecho". 

En acatamiento de esta norma de interpretaci6n encuentra la Sala 
que la Ley de Dep6sito Judicial precisa: 

1°)Que su articulo 4° ha de entenderse conectado con el anterior de 
la siguiente manera: si el articulo 3° seiiala que la concesi6n de la auto
rizaci6n implica el cumplimiento de obligaciones por parte del admi
nistrado (llenar los extremos legates previstos), el 4° determina cuales 
son esas obligaciones establecidas por via de requisitos. De esta mane
ra dos articulos perfectamente conexos establecen claramente ajuicio 
de la Sala que el interesado ha de curnplir ciertos requisitos previstos 
por el legislador para poder obtener la autorizaci6n que solicita, sobre 
la base de los cuales la Adrninistraci6n determinara -con vista de los 
hechos que debera expresar por via de motivaci6n- si es oportuna y 
conveniente .la concesi6n de la autorizaci6n a una persona para que se 
desempeiie corno depositariajudicial. 

Las directrices de interpretaci6n contenidas en el articulo 4° del 
C6digo Civil nos ordenan que a la Ley dehe atribuirsele el sentido que 
aparece evidente del significado propio de las palabras ("podra", signi
fica en este caso que bien puede la Administraci6n conceder la autori
zaci6n o no, aun cuando el solicitado Ilene todos los requisitos), seg(rn 
la conexj6n de ellas entre si (y, en este caso, con el articulo 3° de la Ley 
sobre Dep6sito Judicial) y la intenci6n de! legislador (que no es otra 
que la de proteger al publico, resguardar el interes general, poniendo 
en manos de la Administraci6n la decision de quienes deben y quienes 
no, ejercer las funciones de Depositario Judicial). 

La palabra "podra" es, en este caso, a juicio de la Sala, suficiente
mente expresiva para deterrninar la predominante discrecionalidad de! 
acto de autorizaci6n. En el supuesto de que existiera -como lo preten
dia la doctrina en el pasado- la categoria de los actos administrativos 
absolutamente reglados, la expresi6n utilizada por el legislador hubiere 
sido otra: "debera" o "estara obligada a", por ejemplo. Como lo ha 
expresado nuestra Casaci6n: "Cuando la ley es diafana, muestra su 
propia transparencia; cuando la ley es clara, el la misma refleja la ima-
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gen de su contenido de una manera sencilla y natural, sin un gran tra
bajo de la mente, sin mayor esfuerzo de raciocinio, por lo cual el Juez 
la aplica sin propiamente interpretarla segun las reglas clasicas de in
terpretaci6n, pues en este caso es cuando se entiende mejor el adagio 
que dice que cuando la ley es clara no necesita interpretaci6n" (Gaceta 
Forense N° 7, vol. correspondiente, pag. 3 0 I). 

Pero si se quisiere profundizar mas en el asunto verfamos c6mo, por 
dos caminos, se llegarfa a la misma interpretaci6n. 

I) Porque si no hubiera disposici6n expresa de la ley habrfa que 
atenerse a las disposiciones que regulan casos semejantes o materias 
analogas (la analogia), por mandato de las directrices de interpretaci6n 
contenidas en el artfculo 4° del C6digo Civil, yen este sentido cobrarfa 
todo su relieve el artfculo 13 del C6digo de Procedimiento Civil, segun 
el cual: "Cuando la ley dice: el Juez o Tribunal -y, en el caso de estas 
autorizaciones, la Administraci6n actua en ejercicio de una funci6n ju
risdiccional que le confiere el legislador- puede o podra, se entiende 
que lo autoriza para obrar segun su prudente arbitrio, consultando lo 
mas equitativo o racional, en obsequio de lajusticia y de la imparciali
dad". Pero, ademas, la propia Ley sobre Dep6sito Judicial impone esta 
remisi6n al C6digo de Procedimiento Civil. 

2) Puesto que, en su articulo I 0 establece. textualmente: "Todo lo 
relacionado con el Dep6sito Judicial y la actividad de los Depositarios, 
queda sujeto a las disposiciones de esta Ley, las de! C6digo Civil y las 
de! C6digo de Procedimiento Civil". 

Estima en conclusion Ia Sala, respecto de este punto que, en perfec
ta concordancia con las ensefianzas doctrinarias extranjeras y patrias y 
con decisiones de nuestro mas Alto Tribunal, la Ley sobre Dep6sito 
Judicial -a la par que establece la obligaci6n, por parte de la Adminis
traci6n, de motivar la decision respectiva, y, por parte de! solicitante la 
de cumplir determinados requisitos de rango legal- concibe tambien di
cho acto (la frase "podra" lo demuestra) como integrado por elementos 
reglados (competencia, forma) y discrecionales: toca a la Administra
ci6n decidir sobre Ia oportunidad y conveniencia de la medida, para 
Iograr que el lase encuentre adaptada al interes publico. En este sentido 
la obligaci6n de motivar -ya se acuerde o se niegue la autorizaci6n- se 
concibe como un elemento formal del acto administrativo. 

GARRIDO FALLA afirma en relaci6n con esto ultimo: "Por moti
vaci6n de! acto administrativo debe entenderse la exposici6n de las ra
zones que han movido a la Administraci6n a tomar el acuerdo en que el 
acto consiste. Se ha discutido si la motivaci6n constituye requisito de 
forma o si mas bien se refiere al contenido del acto. Pero la discusi6n 
esta absolutamente fuera de lugar cuando la cuesti6n que se plante'a, 
como aqui hacemos, es la relativa a si la Administraci6n esta obligada 
a declarar los motivos cuando toma una decision". 

Este caso Io trata el cjtado autor dentro de la problematica del ele
mento "forma" de! acto administrativo, y afiade:· "En nuestro Derecho 
mas reciente, la obligacion de motivar se va convirtiendo en un princi
pio general. .. Si Ia motivaci6n puede tener una importancia secundaria 
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cuando se trata de actos reglados, adquiere especial relieve en relaci6n 
con los actos discrecionales. La ex1gencia de motivaci6n puede consti
tuir en este terreno el primer paso para la admis16n del recurso por 
desviaci6n de poder''. Expresi6n perfectamente aplicable a nuestro de
recho positivo que sobre la materia establece, en la Ley Organica de 
Procedimientos Admin1strativos, lo s1gu1ente: 

·';\rt1uilo 9° Lo'> <1cto'> <1dmtn1'>lrat1\0'> de c<11<1Llcr p<1rt1culM tlchc1<1n '>Cl 
mollv<1do'>. cxcepto Io-, de '>llllplc t1 .im1tc o '>cllvo d1-,po-;1c1on C'i:prc'>,l de la 
ley ;\ t<1l efccto. dchcr<1n hacer refe1cnu<1 a lo'> hcclrn'> y a lo~ fund<1mcnto<> 
legalc-; del <1cto·· 
"Art1culo 18 1 odo <1Llo Jdm1n1-,tratl\ ode her a con ten er 

5 l:,xpres1on -,uc1nt<1 de Io-, hccho'>. de Id'> rMonc'> quc huh1crcn '>tdo alc-
gada-, y de Io-, !und,1mcnto'> legalc-, pcrt1ncntc'>. · 

La cita que acaba de hacerse resulta oportuna a los fines de exami
nar el problema desde otro angulo· el de la desviaci6n de poder. En 
efecto, la exigencia de motivaci6n, que ha llevado en ocasiones a que 
en Venezuela se califiquc el acto analizamos como reglado, no revela 
otra cosa que el deseo del legislador de que la Administraci6n deje cons
tancia de las razones por las cuales neg6 o concedi6 una autorizaci6n, 
a los fines de que posteriormente unajurisdicci6n pueda determinar si 
esos motivos fueron reales o aparentcs. 

La desviaci6n de poder es un vicio que afecta el elemento fin (inte
res general o colectivo) de! acto emanado de la Administraci6n. "La 
desviaci6n de poder, dice ALI BERT, es cl hecho del agente administra
tivo que realizando un acto de su competenc1a y respetando las formas 
impuestas por la legislaci6n, usa de '>ll poder en casos, por motivos y 
para fines distintos de aquellos en vista de los cuales este poder le ha 
s ido conferido". 

Pues bien, la Ley sabre Dep6sito Jud1c1al ha sometido una actividad 
de los particulares, como es el eJercic10 de las func1ones de depositario 
judicial, al regimen de autorizac1ones con el objeto de que la Adminis
traci6n, al concederlas, vele por el interes general o colectivo. No de 
otra manera se conciben previsiones legates como las contenidas en el 
Capftulo V de la Ley que somete la act1vidad autorizada a inspecci6n y 
vigilancia del Ministerio de Justicia; las que regulan la posibilidad de 
revocatoria de la autorizaci6n, especialmentc la contenida en el ordinal 
2° del articulo 28 que admite esa posibilidad "cuando hubiere temor 
fundado de que el depositado judicial pucda lesionar los intereses de 
los particulares"; y las que preve el articulo 30 e1u.\dem -por la via de 
actuaciones posteriores a la revocatona- que depn a la Administraci6n 
una amplia discrecionalidad en la materia con el objeto de asegurar los 
intereses de los part1culares, hasta cl punto de que, buscando esta fina
lidad, queda autorizada por el legislador par<l "tomar medidas distintas 
de las indicad~s" en el seilalado articulo 30. 
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E) Otro de los aspectos que dificulta la interpretacion del problema 
planteado en el caso de autos es el de la naturaleza del recurso someti
do a la consideracion de esta Sala, el cual se encuentra regulado por el 
articulo 8° de la Ley sabre Deposito Judicial en los siguientes terniinos: 

"S1 la autorILac10n fuere negada, el rntere5ado podra recurrir dentro de los 
crnco (5) dias habiles >1gu1ente<; a <;U not1t1cac1on para ante la Corte Supre
ma de lust1c1a 
"El Mtn1>terJo de Just1c1a debera rem1t1r el e'\ped1ente respectivo a la Corte 
~uprema de lust1c1a dentro de lo> dteL (I 0) dta> contrnuos '>tgu1entes al ven
c1m1ento del termrno fIJado para cl recur>o, st este tuere anunciado 
"La Corte Suprema de Just1c1a resolvera dentro de! plazo de trernta (30) dias 
hab1les, y :,u dec1:,16n agotara la via adm1nistrallva" 

Asi concebido el articulo, sabre todo en la frase por nosotros subra
yada, consagraria a primera vista un recurso cuyos principios difieren 
y hasta contrarian, la mision de unajurisdiccion revisora dentro de las 
reglas generales de] derecho procesal administrativo, con arreglo a las 
cuales, cualquiera que sea la organizacionjurisdiccional de un Estado, 
es decir, ya el monopolio de lajurisdiccion lo ejerza el poder judicial 
(el caso de Venezuela) o bien que ex1sta una duplicidad jurisdiccion 
contencioso-administrativa a cargo de tribunales administrativos o es
peciales (Francia), es lo cierto que los organ1smos ajenos a la Adminis
tracion a cargo de los cuales se encuentra la facultad de revision de los 
actos administrativos, tienen por cometido esencial comprobar la lega
lidad de d1chos actos. Para decirlo en otras palabras, la tarea Funda
mental de la jurisdiccion contencioso-admin1strativa en el recurso de 
anulacion es la de averiguar si el acto de ejecucion de la norma, emana
do de la Administracion, se adapta perfectamente a la respectiva regla 
de derechos que ejecuta. En caso contrario procederia la declaratoria 
de nulidad del mismo. Toda lo cual se hace mas patente cuando, coma 
en el caso de autos, la controversia gira sabre un acto cuya naturaleza 
juridica es la de una autorizacion. 

De lo anterior se desprende la logica consecuencia de queen el re
curso de anulacion -sabre todo el dirigido contra el acto denegatorio de 
una autorizacion, en el cual no existe la obligatoriedad para la Admi
nistracion de acordarla, necesariamente- el juez que conoce del asunto 
no puede su5tituir al funcionario de] cual emano el acto, ni pueda si
quiera revisar la oportunidad o la conveniencia de la medida. Esto ulti
mo forma parte de la exclusiva mis1on del agente administrativo. 

He ahi, pues, las facultades del juez en el recurso de anulac1on, cen
tradas en la revision de la legalidad de la decision administrativa: pue
de, en consecuencia declarar su nulidad, cuando se desajuste el acto de 
la norma, pero jamas reemplazar el acto anulado por uno nuevo. Esto 
ultimo debera hacerlo el funcionario, en acatamiento de la respectiva 
decision jurisdiccional anulatoria, conforme a los parametros que cada 
sistema de derecho positivo le imponga en materia de ejecucion de deci-

t 
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s10nes emanadas de los organos esenc1alrnente JUnsd1cc1onales Mas 
amphos son, por supuesto, los poderes de 1uez en un recur<>o de plena 
JUflsd1cc1on 

No obstante la 1ndub1tabil1dad de los argumentos precedenternente 
expuestos, en Venezuela un sector de nue~tra doctnna y aun nuestra 
JUnsprudencia, hab1an ven1do sosten1endo la tes1s de que al !ado del 
recurso contenc1oso adm1111strat1vo "t1p1co" -en el 5ent1do de proceso a 
un acto adm1111strat1vo para avenguar s1 <>e aJu~td o no al pr1nc1p10 de 
legahdad- reaf1rmado a part1r de 1961 en el art1culo 206 de la Const1-
tuc1on, ex1stian las llamadas "apelac1ones', en Id~ cuales las JUrI~d1c
c1on podia entrar a conocer no solo de la legal1dad del acto, '>1110 tam
b1en de su oportun1dad En este caso, en contra dcl pr111c1p10 general ya 
comentado, la Corte, conforme a esta tes1s, entra11a en c1erta form a, a 
sust1tuir la voluntad del func1onar10 adm1111strat1vo en cl sent1do de 
que podnaJuzgar acerca de la conven1enc1a de la dec1s1011 

Y JUstamente, consagrac1on leg1slat1va ev1dente de la tes1s a la cual 
nos ven1mos refmendo aparece en el ya transcnto art1culo 8° de la Ley 
sobre Depos1to Jud1c1al que regula el recurso ante la Corte cuando se 
n1egue a una persona la autor1zac1on para actuar como depos1ta11a JU
d1c1al Dep la Sala estdblec1do por ant1c1pado que aun cuando esa Ley 
no lo hub1ere expresado, un recurso contenc1oso adm1111strat1vo contra 
los actos del M1111steno de Just1c1a denegatono~ de la sol1utud de auto
nzacton para establecerse y func1onar como depos1tar10 1ud1c1al era 
perfectamente pos1ble aun antes del 1mper10 de la Con'>t1tuc1011 de 1961, 
a tenor de la competenc1a que la atr1buc1011 9a del art1culo 7° de la Ley 
Organ1ca de la Corte Federal le confe11a al \;)upremo Tnbunal, mucho 
mas despues de su v1genc1a, conformed lo prev1sto en cl art1culo 206 
de su prop10 texto y aun de la anunc1ada atr1buc1on 9a del art1culo 7° 
de d1cha Ley Organ1ca, en vigor hasta que fue sust1tu1da por la actual 
Ley Organ1ca de la Corte Suprema de Just1cia, y, por supuc<>to, confor
me a lo d1spuesto en el senalado art1culo const1tuc1onal y en el 215, 
ord111ai 7°, con los cuales concuerda cl 42, ord1nal I 0, de la Ley ult1ma
mente c1tada que nge el func1onam1ento de este Alto Tnbunal a part1r 
de! I 0 de enero de 1977 

0 sea, a pnmera vista, podr1a af1rmarse que la d1~pos1c1011 re~ulta 
completamente 1nnecesar1a porque en Venezuela todo acto adm1111stra
t1vo -esta e~ la regla general- puede <>er rev1sado en via contenc1oso
adm1111strat1va, nada menos que por mandato const1tuc1onal Aun cuan
do, profund1zando en el anal1s1s, seguramente se encontrana sent1do a 
la d1spos1c1011 en la med1da en que conv1erte el recurso de rev1<>1011 en 
un proced1m1ento brev1s11110 al acortar lo~ lapsos (c111co dias en lugar 
de se1s meses, para 111terponerlo, tre1nta d1as habiles pard dec1d1rlo) 
Pero la frase f111al del tei..to (la dec1s1011 de la Corte "agotara la via 
adm1111strat1va") obl1ga a esta Sala a penetrar en el analis1s de la norma 
para desentraf\ar su verdadero sent1do 

La 111terpretac1011 de la alud1da frase esta conectdda, aJu1c10 de esta 
Sala, con el recurso queen Venezuela Id doctr1na, la Jttnsprudcnc1a y 
algunas !eyes han denommado "de apelac1011" La doctr111a venezolana 
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(POLANCO, ANDUEZA, BREWER) y aun la jurisprudencia de este 
Supremo Tribunal, lo habian concebido como distinto del procedimien
to contencioso administrativo ordinario o, podriamos decirlo quiza con 
mayor propiedad, como una "especie" de! contencioso. Sentada esta 
premisa se extraian de ella como conclusion -y diferencia de! conten
cioso "or-dinario"- queen este tipo de recursos lajurisdiccion revisora 
podra entrar a conocer de! II am ado en la doctrina ital iana "merito" de 
I~ actuacion administrativa, vale decir, de su oportunidad o convenien
cia. 

La Corte habia venido extendiendo las consecuencias de la tesis asi 
planteada hasta el extrema de dar al dicho recurso una trarnitacion di
ferente: le aplicaba el procedimiento que nuestra legislacion preve para 
la segunda instancia, con lo cual, por cierto, se limitaba la defensa del 
recurrente, ya que, corno es sabido, en la segunda instancia nose admi
ten sino deterrninados medias de prueba (docurnento publico, confe
sion). 

La Procuraduria General de la Republica abrio una brecha de dis
crepancia sabre la materia al sostener en 1964 (vease la Doctrina de! 
Cuerpo correspondiente a ese aflo, pag. 37) que las llarnadas "apelacio
nes" habia que entenderlas como una manera mas de denominar el re
curso contencioso adrninistrativo de anulacion cuando este no habia 
sido consagrado, por vfa general y con su configuracion tfpica de tal, a 
nivel constitucional. Mas, a partir de la Constitucion de 1961 todas 
esas apelaciones que aparecian en leyes especiales habria que conside
rarlas ahora inmersas en el procedimiento contencioso administrativo 
y, por tanto, su tramitacion y todos los principios y consecuencias de 
este, les serf an, en principio, enteramente aplicables. 

Todo lo cual aparece mas nftido cuando se plensa, argumentando en 
contrario, que mantener la tesis tradicional valdria tanto como: 

1° Concebir que un organo de! poder judicial, actua en el caso de las 
apelaciones, como una segunda instancia administrativa, lo cual cons
tituye una confusion incalificable entre la Administracion Uerarquizada) 
y el poder judicial (indepen-diente); 

2° Atentar contra el principio de la imposibilidad de revisar los mo
tivos de oportunidad ode conveniencia que sonper-se de la competen
cia de la Administracion. Serf a como si el poder judicial, el juez, susti
tuyera al funcionario; 

3° Derivar consecuencias perjudiciales para el administrado: se le 
limita, como hemos dicho, el acceso a todos los medias de prueba pre
vistos en el Codigo Civil y admisibles procesalrnente en la primera ins
tancia; ademas, yes lo que mas interesa para el caso en estudio; 

4° Conceder recurso contra un acto que ha causado estado, que ha 
agotado la vfa gubernativa, como si no hubiera ya agostado esta. 

Finalmente la nueva doctrina - elaborada por diferentes vfas, distin
tas pero coincidentes- encontro su mas acabada consagracion 
jurisprudencial en la decision de este Supremo Tribunal de 11 de mayo 
de 1981, que parece haber pasado inadvertida para nuestros medias 
juridicos, en la cual se sento de manera concluyente: 
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'Ahora b1en \111 cntrar por 111nc(,e,ano en un ana1I'1' m,1, prof undo d(, la 
cue~t10n, aparc(,e C\ 1dcntc quc, e11 nuc\lrc, med10 ho) en d1a tal tc'l., rc.,ulta 
det1111t1vam(,ntc 'upcrc1dc1 pnmcro porquc de d(,UcrJo (,Oil l.i lct1 c1 con'>11tu
(,IOnal no pucdc d1,u1t1r\c quc nmgun ado adn11111.,trat1\ o e.,ta o.cnto dcl 
control 1un,d1lLIOnal ) 'egundo porquc tampoLo pucdc poncr\e en dudc1 en 
la (,011(,Cp(,1011 adual de nllL\tro dcrcL110 adm1111~11 .tlI\ o quc lo' rc(,Uf\O\ 1u
n~d1(,c10nalc' (,Ontra lo' ado., c1dm1111'trat1vo., 'olo pucdcn \Ci-.ar en rc1/onc., 
de i!cgalidad dcl c1uo \ no dcl mc1110 u oportu111dc1d de l,i <1dUa(,1on ,1dm1-
n1~trat1vcl 

De lo c'puc\lo rnnLlu)1.. cqcl <.,ala quc al prc.,cntc (_ lJANDO UN(_ l'I RPO 
LLGAL I <.,PI(_ !AL lONU DI AP! I AUON lON I RA UN A(l 0 ADMl
NI~ I RA I !VO POR A"N IL UN ORGANO DI LA llJRl"iDIL CION C ON1 IN
UOSO-ADMINI<., fRA 1 IV i\ Dl BL l NlrNDI R<.,L QUI "ii !RAIA IN <.,lJ 
l UGAR Dl I RI(_ LR"iO (_ 01'11 LNL IO"iO-ADMINI<., I RA rIVO PR!\ 1<., I 0 
LN l A CON"- I I I UL ION Y Df <.,ARROI I ADO IN l A I l Y ORC1AN1C A DI 
LAC OR I I <.,!JPRI MA DI JlJ<., I !CIA 

La Ley sobre Deposno Jud1c1al no em plea en la p1ev1s1on respect1va 
-el transcrito artfculo 8- la expres16n recur<;o de ape lac ton, pero le atn
buye al p1oced11111ento nada menos que la ma'i 1log1ca de las consecuen
ctas que se extraJeron de la test'i trad1c1onal de las "apclac1one'i" que 
la dec1s1611 de la Corte ''agotara la via admm1'itrat1va'" 

He aqu1, pues, que lo que ha de suceder dentro del E1ecut1vo, agota1 
o apurar la via gubernat1va, ocurnna en e~tc caso, por v1rtud de la 
Cttada d1spos1c1on, dentro de( maxll110 organo de( pode1 JUd1c1a(, he aqu1 
a la Corte como s1 fuera el superior Jerarqu1co del M1111sterio de Just1-
cia 

Mas la t1ansc11ta frase no podna llevar a tan llog1ca conclus1011, 
mvaltdando as1 tei>tS que la3tmsprudencta de e'ite Alto Tribunal ha ela
borado traba1osamentc a traves de una lenta pero progre~1va C\oluc16n 
Como la Corte sentara en su c1tada dec1~1on de 11-5-81, 

'C1erto c~ quc .,c t1c1t,1 de un p1oblc1nc1 de polit1La o tc(,nILd lcg1'l.it1vc1 Lon 
111c1dcnL1<1 d1rcd.i en l.i LC) C\pcual tk la 1u11'dl(,LIOn uJ11tcnuo.,o-.idm1111'
trc1t1va pr.:vi..t,1 por cl 1..on.,t1tt1)cntc Ln la u1.il dcbcran plc1.,m,ir.,c en forma 
Llara y prcu.,a lo., pnnup10.,) Lntcno., quc antcLcdcn ( 1c1to c~ 1gualmcntc 
que c.,tc org,rno 1uri..d11..L1onal no pucdc poi c'>lc1 v1.i c1milc1r d1'po'1uonL., 
legalc., \ P1l1Lho 1i1cno., dcrogc1rlcl' Pero lo quc " pucdL) uirrc.,pondc hc11..cr
lo a C'>te Ma,11110 I ribunal de lc1 Rcpubl11..,1 c., 111tcrp1ctc11 cl .,cnt1do 01.. l.i., 
le) C\ )' .idc1pt,11 lc1'> progrC'1VcllTIC11lC J lc1 'Cll'>1b111dad pC11'>clll11Cnto) l1C(,C'>l
dc1dc., de )O<., 11UCV0'> (IClllpO' cl f111 de ponc1)c1., cl tono LOil Cl lllll:VO OidUl 
c.,tableudo) parc1 reLl1<L1.ir todo p1eLcpto an<1Lron1(,0 L1uc .,c oponga c1 \U cfc(,
tn cl v1gcnucl 

Con arreglo a tale~ pr111c1p1os) los de 111terpretac16n i>entados en esa 
dec1s1on yen la presente, cons1dera la Sala, respecto del proced11111ento 
prev1sto en el articulo 8° de la Ley sobre Dep6s1to Jud1c1al 
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1°)Que se trata de un procedimiento contencioso administrativo de 
anulacion -de los que se anuncian en el articulo 206 de la Constitu
cion- cuando mas con una tramitacion acortada por voluntad del legis
lador; 

2°)Que tal coma se dejo sentado en la tantas veces citada sentencia 
de 11-5-81, la cual tambien en este punto se ratifica, no es asimilable 
ese procedimiento al de segunda instancia previsto en la Ley Organica 
de la Corte Suprema de Justicia y previsto este -coma en esa oportuni
dad expresara la Sala- "para las causas de las cuales conoce la carte 
coma juez de alzada". 

"'J\s1. pue5, se trata, sin lugar a duda5, de un proccd1m1cnto prcv1sto pard las 
cau,as de la-. cuale' conoce Id Corte como 1ucz de alnda contra dec151oncs 
1ud1c1alcs d1ctadas por tribunales de categoria interior y cuya competenc1a le 
corresponde en v1rtud de Jo e5tablec1do cxpre,amente en los ordmales 18 y 
19 de! articulo 42 de! cuerpo legal que la rige Ahora b1en, ni lo' actos adm1-
n1strat1vos 'on ··sentcnc1as" ni lo<> M1n1stros 'on "1ueces" , las dec1s1ones 
m1n1steriales 56lo pueden scr ob1eto dcl rccur-.o de nultdad ante la 1urisd1c
c16n contenc1oso-adm1n"trat1va y no de '"apelac1onc<>'" como, deb1do a repe
!ldas 1mprec1'1ones conceptuale5 y tcrm1nol6g1LJ.S. sc ha pretcnd1do y se ha 
c1erc1do ha<>ta el pre'>entc" 

3°)Que la frase: la decision de la Corte "agotara la via adm inistrati
va", implica, simplemente, que aqui la "via administrativa" se toma en 
el <;entido de "via contencioso-administrativa", de donde "administrativa" 
pasa a ser el genera y "contencioso-administrativa" una de las especies de 
ese genera. En su consecuencia de esta man erase esta indicando que contra 
dicha decision nose admitira de nuevo el recurso contencioso-adminis
trativo de anulacion previsto en la Constitucion y regulado, para el 
caso, en las secciones tercera y cuarta, del Capitulo II, Titulo V de la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, o, en autentica apela
cion de un fallo emanado de juez inferior, en el subsiguiente Capitulo 
III. 

4°)Habria que entender tambien que el acto que "causa estado" es el 
dictado por el Ministerio de Justicia cuando niega o cuando autoriza el 
funcionamiento de una depositariajudicial. En efecto para que pueda 
recurrirse a la via contencioso-adrninistrativa es menester que el acto 
que se impugna haya "causado estado". Tai requisito, consagrado con 
este nombre en uso de una terminologia ya internacional exige simple
mente que el acto en via de impugnacion haya agotado o apurado la via 
gubernativa; en una palabra, que sea imposible su revision ante orga
nos de la Adrninistracion activa. La imposibilidad de recurso dentro de 
la propia Administracion ocurre, normalmente, por uno cualquiera de 
estos motivos: bien porque la decision emane del mas alto funcionario 
en lajerarquia administrativa, o bien, si es dictado por un funcionario 
inferior, porque la ley asi lo disponga. 
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5°)Como conscLuencta de lo Clldl no corresponde a Id Corte entrar a 
analtzar los mot1vos de oportun1dad ode co1nen1enc1a que tuvo la Ad
m1111strac1on -un1co JUC? de csto~ mot1vos- para adoptar la med1da De 
esta manera, bastana con a<-red1tar los hechos que llevaron a ddoptar
la, l11111tandose el 1uez a vcrthcar '>U verac1dad y '>U congruencia s1 
fueren contrad1drn'>) probare su aserto cl re<-urrente- mas no la log1ca 
111terpretac1on que de ellos hub1ere hecho el func1onar10 en su actua
c1on 

( ) rn v1rtud de todo lo LUal, la Corte Suprema de Just1c1a en ~dla 
Poltt1co-Adm 1111strat1vd, adm 1111<;trando JUst1c1a en nom bre de la Repu
bl 1ca y por autortdad de la Ley declMa um lugar el recurso mterpuesto 
por DEPOSITARIA JUDICIAL LA RC C A contra el acto denegato
rto de la soltc1tud quc pdra func1onar como tal depos1tarta mtrodujera 
ante el Despacho de Jmt1c1a, acto c..onten1do en Resoluc1on N° 04 de 20 
de mayo de 1980, cmanada de e~e M1111steno, D1recc1on de Just1c1a y 
Cultos, D1v1'>1011 de Control de Depos1tanos Jud1c1ales Corresponde 
ahora a la Adm1111strac1on e\.d111111ar, contorme a los pr111c1p1os que aqu1 
se deJan sentddo~, la C\ entual ~ol1c1tud quc Id prop ta re<-urrente o cual
qu1er otra 1nteresada tormulare di De~pad10 de Just1cta con m1ras a 
obtener autort?<1c1011 para establecer<;c como depos1tartajud1c1al 

B. Conceptos j uridico~ mdctcrminados 

C"iJ-5PA 05-0'5-1983 
C mo RCTV - Hola Juventud 
Mag1strado Ponente Rene De Sola 
GF N° 120 Vol I J 9R3 pp 159-178 

Por ltbelo pre~entado el d1a 6 de ago~to de 1981, la COMPANIA 
ANONIMA RADIO CARACAS, de este dom1ctl10, a'>1st1da por el abo
gado Dr Henry forredlba Lede~ma, 111tento rel-urso de nultdad contra 
la Re<;o(uc1011 N° 141 d1l-tada por el M1111<;ter10 de Transporte y Comu-
111cac1ones con fecha 31 de 1ulto de 1981, med1ante la cual se suspend10 
el programa denommado HOLA JUVfN 1 UD, por lo que respecta a su 
transm1s1on correspond1ente el d1a 6 de agosto de 1981 

La recurrcnte denunc10 que la menc1onada Resoluc1on adolece de 
v1c1os de forma por mcorrecta man1fe~tac1011 de la voluntad adm1111s
trat1va y la mob'>en anc1d de requ1~1to'> relat1vos a la not1f1cac1on del 
acto a su destmatano 

( ) 5ost1enc 1gualmente que la refenda Resolu<-1011 mcurre en tlega
ltdad al de~v1rtuar el espmtu, propos1to y razon de las normas conten1-
das en los art1culos I y 8 del Decreto Pres1denc1<1 620 de techa 22 de 
mayo de 1980, que fueron mvocados por el M1111ster10 de Transporte y 
Comun1cac1ones como fundamento de la sanc1011 que le foe 1mpuesta, 
segun aparece de Id Resoluc1on 1mpugnada que, a la letra dice as1 
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«Por cuanto el d1a 30 de 1ul10 de 1981, en cl programa «HOLA JUVENTUD» 
quc 5e tran-.m1te por Radio Caraca<; Telev1,10n de lune> a v1ernes en cl hora
no comprend1do de 1 00 p m a 2 00 p m , 'e proyecto una e'cena de una 
Obra de I catro en la cual -.c otcndc la moral pub II ca, por cuanto aparcc16 la 
t1gura de un hombre de-.provl';to de ve,t1menta, rntrrng1endo en esta torma el 
ord111al 5to del art1culo I ro del Decreto N° 620 de! 22 de mayo de 1980, por 
d1spo'1c1on dcl c1udadano Pres1dente de la Rcpublica, de contorm1dad con lo 
prev1>to en el a1t1culo 8 dcl utado Decreto, '>C sanc1ona a CA RADIO CA
RACAS con >U<;pcnmrn dcl programa llOLA JUVENTUD que 'e tran<;m1te 
por la em1sorJ RADIO CAR/\CA':i Tr I LVISION, durante el dia 6 de ago>to 
de 1981 » 

( ... ) La Corte observa: 

El Decreto 620 fue denominado por el Ejecutivo Nacional REGLA
MENTO PARA LAS TRANSMISIONES POR LAS ESTACIONES DE 
RADIODIFUSION AUDIOVISUAL (TELEVISORAS), yen su articu
lo I ro. textualmente se establece· 

«Art1culo 1° - La-. cstac1onc> tclev1'oras <;o]o pod ran transm1t1r lo-. progra
m a> '>lgu1cntc' 
I - Programas cducat1vos CU) o conten1do este 111tcgrado dcntro del >1>tema 
cducativo nac1onal en cualqu1cra de >us 111velc>) moda1Id<1des 
2 - Programd> culturalcs que transm1tan conoc1m1ento<; y hcchos, cuya natura
lern contnbuya al cnr1quec1m1cnto espmtual, fortale/can la 1dent1dad n<1c10-
nal y con,oliden cl >1>tema democrat1co 
3 - Program a<. 111tormat1vo-. rel<1tn O'> a not1cia,, rcporta1e<>. op1111oncs y comen
tar10., >obre hechos y suce>O> nauonales e 111ternac1onales 
4 - Programas deport1vos quc tr<1n'>m1tan hecho>. -.ucesos y comentanos rcla
uonados con el deporte 
5 - Programas rccreat1vo> quc contnhuyan a J,1 '>ana d1vcrs1011, sin otender la 
mora publica 111 cxaltar la v10lcnc13: y el del1to » 

Un primer examen de la norma transcrita lleva a esta Sala a la con
clusi6n de que el la tiene como (mico prop6sito determinar la naturaleza 
de los programas que pueden transmitir las estaciones televisoras y 
excluir todo otro no comprendido en su clasificaci6n, segun lo corrobo
ra el articulo 2do. del propio Decreto, que establece que la transmisi6n 
de programas que nose ajusten a las categorias enunciadas requieren 
la previa autorizaci6n del Ministerio de Transporte y Comunicaciones, 
el cual fijara las cond1ciones que considere conveniente al interes pu
blico 

Pero en ningun caso puede entenderse que las categorias sefialadas 
sean de excluyente aplicaci6n unas con respecto a las otras, y que a 
alguna transmisi6n no pueda asignarsele al mismo tiempo mas de una 
de las calificaciones enumeradas en la norma. 
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Es ev1dellte que la llaturaleza de la<; co<;as 1mp1de hacer Ulla d1v1s1oll 
tapllte entre Ulla y Otta categona, ya que muchos de los elementos que 
d1st111guen a alguna podnall 1gualmente ser aplicablcs a otras Nad1e 
podna, por eJemplo, negar que Lill prograrn.i educat1vo es a la vez cul
tural y que el m1smo colltnbuye al ellnquec11111ento esptrttual del telev1-
dente, n1 tarnpoco que un prograrn.i Illform.it1vo quc se !lustre con los 
hechos relat1vos a determ111ados acontec1m1entos de t1po cultural ode
port1vo, no part1upc ad cm as del carJcte1 1 ecreat1vo, no obstante que 
ta! ca1If1cat1vo se apl1que a p1og1ama~ de otra catcgona segun la ellu
merac1on establec1da por la norma 

Las cons1de1ac1ones antenorcs 110 <,011 meramcllte e'>pcculat1va'>, s1no 
que t1enen 111d1scut1ble trascendellCld p.1rd JU7ga1 el conten1do de cual
qu1er men'laJe telev1sado y dcter111111ar s1 cl 1111~1110 ~e aJusta o no a los 
presupuestos del art1culo I ro de! Decreto anal 1zado 

4 - Aunque el art1culo I ro del Decreto 620 <;efiala para cada catego
na elementos d1fcrenc1ales que 1espect1vamentc la caractenzan, co11'>1-
dera la Corte que la total 1dad de los val ores enunc1ados son de general 
acatam1ento cualqu1cra sea la naturalcLa del programa transm1t1do 

Sena absurdo elltcnder que solo lo'> pt og1 am as de t1po cultural estan 
obl1gados a contnbutr a la consoltdac1011 del <;tstema democrat1co y que 
en camb10 Lill programa recreat1vo pud1cra 1111punementc atacar las ba
ses de nuestras 111st1tuuolles republicalla~, o que <;olo los programas 
recreat1vos deben ab5tener~e de otendc1 la moial publica ode exaltar la 
v10lenc1a y el del1to, y no ast los programa'> educat1vos 

Sm embargo, en cons1derac1on de quc la Re-.,oluc1oll 1111pugnada ma
n1f1esta que en cl program a objeto de la ~clnc1011 <;e of en de la 11101 al 
publtca por cuallto apdrec10 un hombre desprov1<;to de vest1111enta, y 
fundamenta su dec1s1on en el 111c1~0 5to del art1culo I ro de! menc1ona
do Decreto, se 1111pone un cu1dadoso anal1s1-; del conten1do de e<;ta nor
ma a f111 de f1pr su verdadcra s1gn1f1cac1011 y ~u alcance, de modo quc 
este organo 1unsd1cc1onal pueda eJerce1 el control de la legalidad del 
acto adm1111strat1vo 1111pugnado 

5 - Entre la'> tra11~1111~1011es que puede 1cal1/ar Ia-, e~tac1ones 
telev1soras, el refendo ordinal 5to e-,tablece la<; -;1gu1entes categonas 

«P1ogra111<1-. ILLrLltno-, quc contribu\ rn <1 !1 'lllJ dner<>1on \Ill ofcndlr 11 
mor1l public l 111 ..,, iltn id \101Lnc1 l 111 cl dLl1to 

La pnmera ob~crvauon quc sc desprcnde de la ~1111ple lectura de la 
norm a es quc un programd 1 ecreat1vo -o c1•alqu1er otro program a, se
gun el cnteno mas ampl10 ya sentado por la Cmtc- que ofellda la moral 
publtca const1tutr1a una 111fracc1on del Decrcto y estana por tanto su1e
to a la sanc1on prev1stcl en el 1111~1110 

El presupuesto de hecho -ojenw a la moral publna- 1ncorpora a la 
nonna uno de aquellos elemento5 quc la doctnna adm1111strat1vd ha de
nommado conceptosjund1co~ 1ndeterm1nados, y que se dtferencian cla
ramellte de las llamadas potestade-; d1scrcc1onales Mtentras estas de-
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jan al funcionario la posibilidad de escoger segun su criterio una entre 
varias soluciones justas, no sucede lo mismo cuando se trata de la apli
cacion de un concepto juridico indeterminado. Se caracterizan estos 
ultimos parser conceptos que resulta dificil delimitar c-on precision en 
su enunciado, pero cuya aplicacion no admite sino una sola solucion 
justa y correcta, que no es otra que aquella que se conforme con el 
espfritu, proposito y razon de la norma. 

La aplicacion del concepto juridico indeterminado por la Adminis
tracion Publica constituye una actividad reglada y por consiguiente 
sujeta al control de legalidad par parte de! organo jurisdiccional com
petente. De alli la importancia que tiene que establecer la significacion 
y el alcance del concepto moral publica empleada por la norma y que 
ha sido invocada coma fundamento de la Resolucion impugnada. 

6.- La moral es el conjunto de valores que distinguen a una civiliza
cion, a un pueblo o a un individuo. El respeto y preservacion de algu
nos de estos valores conciernen solo al individuo y constituyen un pro
blema de conciencia y de propia satisfaccion espiritual. En cambio exis
ten otros valores morales cuya conservacion y acatamiento son consi
derados necesarios par una determinada colectividad o por un pueblo. 
Son aquellas reglas de conducta que deben ser observadas como garan
tias de! orden p(1blico y de la1convivencia social. 

El empleo par la norma de la expresion moral publica, evidencia en 
primer lugar que lo que con ella se trata de preservar no son reglas 

.atinentes a la moral individual, sino aquellas cuya violacion podria afec
tar de alguna manera el buen orden social y la pacf fica convivencia de 
los ciudadanos. . 

La determinacion de tales reglas no puede ser el producto de la con
cepcion individual o subjetiva de algun funcionario. Configurando una 
manifestacion de la cultura general de un pueblo en un momento de su 
evolucion historica, su determinacion tiene que ser el resultado de una 
investigacion objetiva acerca de la conducta, sentimiento, opiniones y 
reacciones de la colectividad frente a determinados hechos. 

7.- La moral publica es dinamica. Cambia con el correr de las tiem
pos y la evolucion de las costumbres. De aqui que para juzgar si una 
determinada actuacion ofende efectivamente a la moral pub Ii ca, menes
ter es atenerse al criteria dominante en el media social en que aquella 
se realizo. 

En el estado actual de la evolucion cultural de Venezuela, seria 
inexacto sostener que toda manifestac'ion del cuerpo humano despro
visto de vestimenta afecte a la moral publica o constituya objeto de 
escandalo ode repudio par parte de la colectividad. 

En todo acto que supuestamente sea susceptible de afectar la moral, 
nuestra sociedad toma hoy muy en cuenta la intencion o el prop6sito 
que lo anima asi coma su forma de expresi6n. Tiene suficiente criterio 
para distinguir entre una imagen pornografica -~in duda torpe, despre
ciable y repudiable- y la representacion de! cuerpo humano desnudo 
coma creacion artistica o con una finalidad cientf fica o par un requeri
miento docente. 
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La sociedad venezolana actual admite como permisible la exhibicion 
del cuerpo humano desnudo no solo en los museos de arte ode ciencia, 
en la pintura yen la escultura, sino igualmente en revistas y otras pu
blicaciones especializadas ode informacion general, asi como en las 
proyecciones cinematograficas yen las creaciones teatrales. 

Se trata de hechos y actitudes publicas y notorias que no exigen 
demostracion especial, porque pertenecen a la experiencia diaria de la 
colectividad nacional. No resulta sin embargo de mas sefialar algunos 
ejemplos en respaldo de las anteriores consideraciones. 

Desde fecha reciente la colectividad venezolana ha concurrido com
placida a visitar los salones del Museo de las Ninos, par cuya denomi
nacion huelga sefialar quienes son sus destinatarios naturales. No ha 
sido objeto de escandalo, de repudio ni de critica adversa algurra que 
alli se ofrezca a la vista de nifios de cualquier edad, imagenes planas o 
corporalizadas del hombre o 1a mujer en estado natural y sin exclusion 
de la explicita representacion de organo alguno. 

Otra demostracion reciente de la actitud mental de los venezolanos y 
de su evolucion cultural, podria encontrarse en la circulacion de perio
dicos y revistas de caracter general, que penetran en todos los hogares 
y que estan al alcance de personas de cualquier edad, donde se publi
can, sin protesta del p(1blico, imagenes de hombres y mujeres despro
vistos de toda vestimenta. No mas que en fecha muy reciente -24 de 
abril de 1983- El Universal, diario de Caracas, cuya tradicion de se
riedad y circunspeccion nadie discute, publica un articulo sobre el 
esencialismo que aparece ilustrado con el dibujo de un hombre comple
tamente desnudo, sin que ta! hecho haya originado protesta alguna por 
parte de sus suscritores. 

8.- De acuerdo con el criteria sentado, pasa ahora la Corte a anali
zar los hechos que sirvieron de fondamento a la Resolucion impugnada, 
y al efecto observa: 

Durante la secuencia de! juicio ninguna prueba foe promovida por el 
Ministerio de Transporte y Comunicaciones ni tampoco foe presentado 
alegato alguno en defensa de! acto adm inistrativo objeto de recurso. Su 
actuacion se limito a enviar, a solicitud de esta Sala, el correspondiente 
expediente administrativo, el cual esta integrado exclusivamente por el 
recorte de un diario de la capital donde se informa acerca de la intro
duccion de la presente demanda; de dos comunicaciones internas entre 
foncionarios del mismo Despacho, y de un trabajo sin firma que se dice 
realizado por la sociologa Zobeida Ortiz y que aparece escrito a ma
quina en un papel con el membrete del mencionado Ministerio, lo que 
hace presumir que la autora pertenece a su personal administrativo. 

Sohre el referido trabajo ha alegado la recurrente que no debe ser 
apreciado por la Corte, en primer lugar porque carece de firma que lo 
autorice; porque, como lo dice su propio titulo, se trata solo de un co
mentario a posteriori -2 de marzo de 1982- de! programa HOLA JU
VENTUD objeto de la sancion, y que por tanto no puede constituir 
antecedente ni fondamento de! acto administrativo impugnado, y por
que tampoco reune los requisitos para constituir una prueba pericial. 
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Son absolutamente validas todas las objeciones de la recurrente res
pecto al merito probatorio del estudio en cuesti6n. Sin embargo, al ha
ber sido presentado por el Ministerio de Transporte y Comunicaciones 
-autor del acto administrativo impugnado-, considera esta Corte que 
debe presumirse la conformidad de dicho Despacho con la realidad de 
Jos hechos que alli se relatan y que concuerdan con los sefialados por la 
recurrente como fundamento de su acci6n de nulidad, hechos que por 
otra parte, ademas de ser publicos y notonos, nose ha pretendido des
virtuar con ninguna clase de pruebas. 

A su vez, la recurrente produjo con su libelo una serie de recaudos 
consistentes en programas, folletos y recortes de prensa relativos al 
Quinto Festival lnternacwnal de Teatro, celebrado en Caracas, entre 
el 20 de julio y 2 de agosto de 198 I, bajo el patrocinio de! Presidente de 
la Republica, la Gobernaci6n del Distrito Federal y el Consejo Nacio
nal de la Cultura (CONAC). 

Los elementos aportados por estos recaudos, coincidentes con las 
manifestaciones que aparecen en el estudio de la soci61oga Zobeida Ortiz, 
vienen a corroborar hechos publicos y notorios narrados en el libelo y 
que sucintamente se enumeran a continuaci6n: 

I) En el programa HOLA JUVENTUD transmitidos el dia 30 de ju
lio de 1981, RADIO CARACAS TELEVISION present6 algunas esce
nas de la obra denominada Macunaima, con la que el Brasil particip6 
en el referido Festival; 

2) Dichas escenas fueron transmitidas como tel6n de fondo de la 
entrevista que realizaba el animador Napoleon Bravo al Directory va
rios integrantes del Grupo Brastlefio que present6 dicha obra en nues
tro Teatro Nacional, durante vanas sesiones vespertinas y nocturnas; 

3) La obra tuvo una calurosa acogida por parte de! publico y recibi6 
el elogio de todos los criticos de arte de la prensa nacional, quienes la 
consideraron como el exito mas rotundo del Festival; 

4) En una de las escenas presentadas por RADIO CARACAS TE
LEVISION, en el espacio de pocos segundos, apareci6 un hombre des
provisto de vestimenta, simbolizando el nacimiento de Macunaima. Esta 
escena es descrita en el estudio de la soci6loga Zobeida Ortiz en los 
terminos siguientes: 

«Un 1nd1v1duo hene delante de si una gran ho1a de penqd1co, la cual parec1e
ra que va a ser penetrada por algo o algu1en desde el lado poster10r En un 
momento el papel queda fuera y el d1scurso 1conico nos muestra a dos perso
na1es el que tenia la hoJa, aparece con las p1ernas ab1ertas, entre las cuales 
se encuentra Macuna1ma al desnudo que sale de los m1embros 1nfer10res de 
su progenitor, cual alumbram1ento que conduce al nac1m1ento expresado en 
una espec1e de ritual » 

La anterior descripci6n coincide totalmente con las imagenes que 
reproduce el videocassette que a solicitud de esta Sala, fue suministra-
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do por el Ministerio de Transporte y Comunicaciones y cuyo examen y 
consideracion cuidadosos se realizaron a los efectos de este folio. 

9.- Con base en los hechos y observaciones antes expresados, esta 
Sala ha llegado a la conclusion de que el programa HOLA JUVEN
TUD, no solo encuadra en la categorfa de recreativo, sino participa 
igualmente de las caracteristicas de los culturales·e informativos enun
ciados por 61 Decreto 620. 

Sin em'bargo, como ya lo ha asentado la Corte en este m ismo fallo, 
la circunstancia de no poder asimilarlo en forma exclusiva a alguna de 
las categorias establecidas por el Decreto, no impide que se le juzgue, 
desde el punto de vista de su contenido y estructura en relacion con la 
moral pt'.1blica. 

Observada la escena en cuestion y considerada la brevedad, distan
cia y poca nitidez de la imagen; apreciada la circunstancia que la esce
na no es presentada sola, sino como fondo del centro de atraccion prin
cipal de! program a -la entrevista al Director de! Grupo Brasilefio-, y la 
informacion continuada que se habfa venido dando acerca del Festival 
en ese mismo programa, resulta incompatible atribuirle a sus producto
res y animadores el proposito deliberado de causar espindalo ode ofen
der la moral publica. 

Los personajes de Macunaima, dado el argumento de la obra, en 
general ten fan que aparecer desprovisto de vestimenta, y era por tanto 
normal de cualquier media de comunicacion social que pretendiera dar 
una informacion plena, objetiva y veraz del espectaculo, en condicio
nes de igualdad con las otras obras de! Festival, no pod fa ocultar tales 
escenas. Asf lo corrobora, entre los recaudos presentados por la recu
rrente, el recorte de! Diario El Nacional -otro periodico de amplia cir
culacion y de general aceptacion en los hogares venezolanos- que co
rresponde al articulo de su critico de arte Rafael Pineda y que seen
cuentra ilustrado con las imagenes de los cueq:~os desnudos de actores 
y actrices que actuaban en la escena captada por la camara fotografica. 

10.- Como es publico y notorio, Ia presentacion de la obra en el 
escenario del Teatro Nacional, bajo lo auspicios del Presidente de la 
Republica, de la Gobernacion del Distrito Federal y de.I Consejo Nacio
nal de la Cultura (CONAC), en sucesivas sesiones vespertinas y noc
turnas, no suscito escandalo alguno; no fue objeto de repudio social; no 
ofendio, en fin, la moral publica. Merecio, en cambio, el aplauso gene
ral de la concurrencia y los mejores elogios de los crfticos de arte en los 
diversos medias, prensa, radio y television. 

Mientras no se demuestre lo contrario, seria incorrecto por tanto 
atribuirle a los promotores del programa, proposito distinto que el de 
informar y presentar una pequefia muestra de una obra, por la cual se 
habia manifestado la preferencia de! publico. 

Ademas, no existen elementos en autos que permitan sostener que se 
quiso aislar el desnudo de su entorno artistico y cultural con la finali
dad de utilizarlo como simple instrumento de captacion de una masa 
mayor de televidentes. Por lo contrario, desvirtuan tal hipotesis facto
res que la Corte no puede dejar de tomar en consideracion: el hecho de 
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que la presentacion se realice dentro de un programa que venia infor
mando cotidianamente acerca del desarrollo del Quinto Festival In
ternacional de Teatro, y que la presentacipn de la breve escena del 
desnudo ocupe un piano secundario, ya que el nucleo de la transmision 
estaba constituido por la entrevista que se realizaba con el GRUPO DE 
ARTE PAU BRAZIL. 

11.- Aunque el fundamento de la Resolucion impugnada se 
circunscribe exclusivamente al elemento de ofensa a la moral publica, 
no quiere pasar por alto la Corte -en razon de algunas referencias que 
aparecen en el estudio sociologico presentado- la circunstancia de que 
para el momento en que aquella se dicto no estaba vigente ninguna nor
ma reglamenta("ia -como ahora sucede- que distribuyera las diversas 
categorias de programas en horarios especiales ni segun el publico a 
que fuesen destinados. N inguna trascendencia puede tener entonces la 
hora en que se transmitio el programa en cuanto a la legalidad de la 
sancion que le fue aplicada. 

12.- Tomando en consideracion todos los factoi-es antes citados, lle
ga la Corte a la conclusion de que el programa HOLA JUVENTUD 
transmitido el dfa 30 de julio de 1981 no incurrio en falta alguna que 
constituya ofensa a la moral publica, y que, en consecuencia, no le es 
aplicable Ia sancion que para infracciones de sus normas preve e! De
creto 620 de 22 de mayo de 1980, y y asi se declara. ( ... ) 

Voto salvado 

El Magistrado Dr. Julio Ramirez Borges salva su voto en Ia presente 
sentencia, basado en las siguientes consideraciones: 

A.- Para esta epoca la television es el medio por excelencia para la 
comunicacion social. Quienes contemplan una transmision de cualquier 
naturaleza por la television perciben, por medio de los dos sentidos 
principales del hombre, todo lo que alli se proyecta; se exhibe o se dice 
de palabra, por gestos, o por medio de sonidos, cualesquiera situacion 
o acto, sin que nada se le escape al televidente. Quien ve un espacio 
televisado «tiene» que darse perfecta cuenta de todo lo' que alli se trans
mite de vision o sonido. 

Es por esto la diferencia enorme que existe entre este medio y los 
otros dos usados hoy en dfa: la prensa y la radio. En la prensa atrae 
casi siempre el titular yes alli donde se fija un solo sentido, la vista. La 
radio es para oir solamente, lo que atrae al ofdo o interesa al radi6yen
te. Es por eso que la actividad de la television debe tener un trato muy 
especial en lo que s~ refiere a las reglas, por las cuales debe regirse su 
desenvolvimiento. y ello es tan asf, que existen pafses donde, aun exis
tiendo regfmenes politicos de entera libertad, el medio televisivo se lo 
han reservado los gobiernos sin dejarlo pasar a manos de particulares. 

Otra cosa notablemente importante en la television, es que su mayor 
audiencia se encuentra entre los nifios desde su mas tierna edad, moti
vado, uno, a que casi siempre se encuentran en el hogar fuera de las 
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horas de escuela, y otra, que aun cuando todavfa no hayan aprendido a 
leer, captan perfectamente entre los 3 y 7 afios, el contenido de cuales
quiera programa, mensaje, aviso comercial, etc., que por alli se difun
da. Es por estos motivos, que, en muchfsimos pafses esta restringida la 
propaganda de cigarrillos y licores, por lo menos a las horas de mayor 
audiencia infantil. 

B.- Por otra parte, la Corte Suprema de Justicia esta distinguida 
actualmente dentro del conglomerado venezolano, con una aureola de 
seriedad, credibilidad y confianza que sobresale de los demas poderes 
publicos del Estado. 

Es frecuente ofr de personas serias, honestas, sensatas, frases como: 
« ... La Corte Suprema es la esperanza del regimen democratico en el 
pals ... ». «Es el organismo que ofrece mayor confianza en los poderes 
publicos nacionales»; y asf, de esta manera, la Corte goza hoy del me
jor concepto publico. 

II 

Estimo irrelevante la consideraci6n que hace el fallo cuando expre
sa: 

«Como es puhlico y notono, la presentac1on de la ohra en el Teatro Nac1onal, 
ba10 el au>p1c10 de! Pres1dente de la Republ1ca, de la Gobernac16n del D1s
tnto Federal y del ConseJo Nac1onal de la Cultura (CONAC), en suces1vas 
ses1ones vespertinas y nocturnas, no susc1to e,candalo alguno, no fue ob1eto 
de repud10 >ocial, no ofend16, en fin, la moral publ1ca», porque cons1der6 
que no es nece~ano su~c1tar escandalo o rcpud10 >oc1al para «ofender la mo
ral pub II ca» que es a lo que se re here el Numeral 5to del Articulo I ro de! 
Decreto N° 620 Los ausp1c1os otorgados a la obra tueron para ~er exh1b1do~ 
en teatros o locales, gcneralmente reservados solamente a personas adultas 
En camb10, cons1dero extralim1tado af1rmar, como lo hace el fallo « En el 
estado actual de la evoluc16n cultural de Yene?uela, sena inexacto sostener 
que toda manifestac1on del cuerpo humano de'>prov1sto de vest1menta, afecte 
la moral publtca » En ta! af1rmac1on no estoy de acuerdo, porque es nece
sano tomar en cuenta donde y como se hace d1cha man1festac16n y el med10 
empleado para hacerla La prueba de ello v1ene a continuac16n, como consta 
perfectamente dcl cassette grabado Una vcz proyectada la escena donde apa
recia el hombre (Macuna1ma) «desprov1sto de vc~t1menta», la camara cnfoc6 
hac1a el an1mador (Sr Napoleon Bravo), qu1en tenia una cara de verdadero 
asombro y cast ,egu1damente estallo en una ,onora carca1ada al !tempo que 
decia «No, no me proyectes mas escenas de Macuna1ma en el estud10 Tu 
sabes por que te lo d1go» 

Ahf estuvo la prueba de la ofensa a la moral, pues el mismo sorpren
dido animador al instante comprendi6 que tal escena proyectada por la 
television estaba excediendo lo normal y lo sano que debe difundirse 
por este formidable medio de comunicaci6n social, como fue ponderado 
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al com1enzo de este escnto No foe solamentc el Gob1erno Nac1onal, 
smo el m1smo ammador qu1en, subconsc1entemente censur6 la escena 

6Cuantos mfios entrc tres y s1cte afios estaban v1endo la escena en 
horas de l a 2 de la tarde'J 6En la aguda e mdagadora mente mfanttl no 
se habran preguntado por que en la calle, el hogar, el coleg10 y aun las 
playas no se penmte cl desnudo total y s1 se pucde contemplar en la 
d1fund1da y gratu1ta tclev1s16n? Es por csos mot1vos que cons1dcro que 
la sanc16n estuvo aJustada a derecho 

Fmalmente, cons1dero absurdo y muy lamentable, el hecho de que, 
cuando el EJecut1vo Nac1onal ha tomado una tim1da 1111c1ativa para erra
d1car tanto programa mc6nvcmentc en la tclcv1s16n venezolana, sea la 
Corte Suprema de Just1c1a, con cl buen nombre y prest1g10 de que goza 
en la colect1v1dad patna, la que adopte esta act1tud que afecta la moral 
en el pais, tan neces1tado coma esta de ella y tan urg1do del esfuerzo de 
todos para tratar de preservarla 

4 PODERES CAUTELAR[S Y SlJSPrN~TON DF EFCC10S DE LOS J\C10S 
ADMINISTRATIVOS 

CPC A 6-8-1996 
Caso Comonw Hu:lroelectnco Carom 
Mag1strado Ponentc Isabel Boscan de Ruesta 

Ex1sten numerosas scntenc1as de esta Corte y de la Sala Polit1co
Adm1111strat1vo de la Corte Suprcma de Just1c1a conforme a las cuales 
la suspension de los actos en la forma prev1sta en la Ley Orgamca de la 
Corte Suprema de Just1c1a no cs proccdcnte rcspecto de actos negat1vos 
o denegatonos por cons1dcrar quc tal suspcns16n cqu1valdria a obltgar 
a la Adm1111strac16n a acordar Jo quc ha ncgado dando sat1sfacc16n an
t1c1pada a la pretens16n dcl actor antes de haber sentenc1ado cl rccurso, 
y porque en los pactos ncgat1vos no hay efectos que suspender Con 
base en tales cntenos se ha ncgado la suspens16n de actos cons1derados 
denegatonos tales como la exclus16n de una persona de un Com1tc De
pbrtivo resc1s16n de contratos, negat1va a cfectuar dctermmados pagos, 
negat1va a registrar un documento y sanc10nes d1sc1pl111anas tales como 
dest1tuc10nes y expuls10ncs negat1va al reg1~tro de una deuda, negat1va 
de otorgar el pase a una hga dcport1va, declaratona de que un concurso 
es constderado des1erto, ncgat1va de 111scnpc1011 en un coleg10 profcs10-
naL etc 

Los cntenos sostcn1dos en talcs dec1s1oncs son bas1camcntc los s1-
gu1entes 

"cuando 'e trate de 1eeur.,o., de <111til.ic.,1011 c.,ontra acto> e'\t111t1vo' porque, por 
eJemplo. ehm111a derecho., o no conced.:n pr 011 oga., de contrato<o, no procede 
a su>pendcr aquello' acto,, porquc >U'> clcdo> .,erran lo' de rcconocer lo5 
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derechos eltmmados o prorrogar tales contratos ode contmuarlos mdcfm1da
mente, lo que proptamente com,t1tuye la matena de fondo dehat1da" La su5-
penswn "no podna acordarse sohre su efecto principal que es el camb10 en el 
contcnido de la dec1swn e5 dc<.,1r, transformar en un ascntam1ento lo que era 
una negat1va de ordenar una aduacwn quc no hub1ese s1do real1zada I a 5US
pens1on del efecto prmc1pal de tale\ actos const1tuma una sust1tuc1on del 
1uez en la actuac1on admm1strat1va y la obtcnc1on por partc del recurrente, 
antes de haber\e sentenctado cl recur\O\ de la plena \at1sfacc10n de su pre
tension, lo cual no es forma alguna el tin per5egu1do por la f1gura que se 
analtza" "La ~uspens1on es una med1da ex<.,ep<.,tonal y para acordarla hay 
que atendcr a las circunstancias quc <.,On<.,urren en el caso de que se trata, de 
modo que rnando su fm e5 trascendcnte y lleva 1mpltc1ta una revocatona, m 
ltmme lttt~, de la prov1dencta 1mpugnada no puede ~er conced1da porque 
suspender e~ s1mplemente no e1ecutar prov1s1onalmente el acto C1erta
mente cl perJuiuo puede causar5e pero no hasta con ello para acordar la sus
pension, pues 51 C\tO trasc1ende lo que es prop10 de una ahstenc10n en la 
eJecuc1on e md1ca, por lo contrano, que ~u efecto e~ dar lo que el acto nego, 
resulta 1mprocedente acordarla, lo cual desde luego no pre1uzga sobre la 
valtdez o no del ado 1mpugnado" "La ~u5pens1on contemp.Jada en el art1cu
lo 136 de la Ley Organica de Ia Corte Suprema de Ju,t1cta como med10 cautelar 
para 1mped1r que se produzcan dafios que no puedcn ser reparados en la def1-
n1t1va t1enen wmo ob1et1vo 1mpedtr que lo~ cfectos en <.,urso del acto 1mpug
nado contmuen produc1endose E~to5 cfecto~ han s1do mterpretados por la 
doctnna y por la 1unsprudencta en general como los que poseen naturaleza 
acttva, e5to e5 lo5 quc mnovan la estera 1und1<.,a del recurrente crcando 
s1tuac10nes nuevas a las cuales el m1smo queda ~omet1do Por eJemplo, e5 un 
efecto act1vo el traslado de un func1onano ya que el m1smo prescribe el cam
bto de su dom1ctl10 o res1denc1a, mod1ftcando \US cond1uones de v1da y las 
de su fam1lta Es un electo act1vo, la orden de demoltc1on de un mmueble 
por cuando la m1sma esta dmg1da a la realtzac1on de una sene de actuac10-
nes matenales mod1ticatonas en su esencta de la s1tuac1on ongmalmcnte 
planteada ante la Admtn1strac10n A d1lerenc1a de los efectos act1vos se en
cuentran Ios que estan destmados a 1mped1r que contmuen produc1endose las 
s1tuacwnes o conse<.,uenctas naturale' de todo a<.,to o de un acto t1p1co en 
especial Cuando 5e trata de ~uspender efecto~ negat1vos, la potestad del 1uez 
es extraordmanamente ltm1tada, por <.,uanto solo en c1rcunstanctas muy e~
pec1ales le ~era perm1t1do eltmmar temporalmente la ef1cac1a de una Ado, 
ya que ello en realtdad s1gn1f1ca otorgar el hcnef1uo queen def1n1t1va debe
na concederse a traves de la sentenc1a El re<.,urrente obtcndrfa as1 a traves 
de una med1da cautelar una dec1s1on que sat1sfa<.,e su pretenswn prmc1pal en 
una fase del proce~o en el cual aun no se ha dctermmado el derecho que lo 
as1ste Suspender el efecto pas1vo, no e5 otro que ordenarlo a la Admm1stra
c1on que asume una determmada <.,onduda Por otra parte, las med1das d1sc1-
plmanas cons1stentcs en la perd1da de una facultad oportunidad o venta1a ~e 
ub1can dentro de la catcgona de lo5 actos de efectos pas1vos o negat1vos, en 
razon de lo cual la ~uspens1on tendna una consecuencta analoga a la dec1-
s10n de fondo que, obviamente no e\ lo que pretende una dec1s1on que cons
t1tuye un pronunc1am1cnto prev10 coma la presente lgualmente debe anotarse 
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que hay s1tuac1ones que const1tuyen hechos conso!Jdados, conclu1dos, que no 
adm1ten una repropos1c16n, por cuanto se han agotado en s1 m1sma Es ello lo 
que sucede con las med1das de naturaleza temporal que por su m1sma natura
leza t1enden a cerrarse en el momento en que transcurren los lapsos para la 
producc16n de sus efectos La suspens16n por otra parte no t1ene foerza retro
act1va en raz6n de lo cual no podna operar los actos que agotaron su ef1c1en
cia en el pasado La suspens16n es s1empre una acc16n const1tut1va, no 
s1mplemente declarat1va" 

Los extractos de las anteriores decisiones, pueden consultarse en: 
Luis Ortiz Alvarez: Jurisprudencia de Medidas Cautelares en el 
Constenciosos-Administrat1va, Pags. 75 y ss. 

Por otra parte, diversas decisiones de los mismos organos jurisdic
cionales han suspendido los efectos de actos con similares caracteristi
cas, como lo evidencian, los siguientes fallos: suspension de una san
cion disciplinaria de expulsion aplicada por una Universidad a un estu
diante por un lapso de dos afios; "por cuanto de no suspenderse las 
sanciones disciplinarias .... y de resultar con lugar el presente recurso 
de nulidad, el dafio que se le ocasionaria al recurrente seria evidente-

. mente de imposible reparacion (CPCA 30-05-85. Ob. cit. Pag. 81-82); 
suspension de una medida disciplinaria privativa de libertad porque: 
"Hay actos que por su propia naturaleza, no son susceptibles de sus
pension, salvo circunstancias extraordinarias, como es el caso de aque
llas que, de ser autorizada la medida, implicarian la satisfaccion de la 
pretension deducida en el recurso sin que hubiese mediado para ello el 
juicio contradictorio. Se trata, sabre todo, de los actos denegatorios. 
Hay otros que de el contrario, deben ser suspendidos para que el juicio 
tenga sentido y obtenga la finalidad que con el mismo se persigue: tal 
es el caso de autos que, como el presente agotan su eficacia de inmedia
to, por lo cual la decision que se obtenga en la sentencia definitiva no 
podria impedirla, ni reparar la lesion que pudiere acarrear. Tai es la 
actual situacion en la cual, de cumplirse la sancion privativa de liber
tad haria int'itil el tramite procesal, por cuanto la sancion es el t'inico 
contenido del acto que ha sido objeto de impugnaci6n. En casos como 
el de autos, salvo la existencia de una circunstancia extraordinaria que 
lo justifique, lo procedente es la suspension de la eficacia de! acto has
ta tanto se decida sabre su legitimidad y consiguiente declaratoria de 
nulidad". (CPCA 26-2-91. Ob. cit. Pag. 89-90). Suspension de una san
cion disciplinaria de expulsion de un estudiante por el lapso de un" afio 
porque: "Si la sentencia definitiva que al efecto haya de producirse en 
este proceso, le fuese favorable al recurrente, esta no podria repararle 
la perdida de los estudios durante el lapso de expulsion (1 afio) de la 
Universidad, con el que ha sido sancionado mediante el acto impugna
do ... Mientras que, si se suspenden los efectos del acto impugnado yen 
la sentencia definitiva el recurso fuese declarado sin lugar, nose oca
sionaria perjuicio alguno a la institucion recurrida, sino queen tal su
puesto el acto volveria a surtir todos los efectos desde el mom en tom is-
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mo en que fuese dictado yen consecuencia quedarfan sin efecto todos 
los actos y actividades universitarias relacionadas con el recurrente en 
el perfodo de expulsion, caso en el cual el serfa el perjudicado" (CPCA. 
30-1-80. Ob. cit. Pags. 95-96). 

Suspension del acto que nego al interesado la inscripcion en un cole
gio profesional porque: "La negativa a ser inscrito en el Colegio Na
cional de Periodistas, le impide el ejercicio de la profesion de periodis
ta grafico al demandante de acuerdo con el articulo 2 de la ley respec
tiva y tal impedimento es obvio, puede causarle gravamen irreparable o 
de dificil reparacion, que los emolumentos que supuestamente ganaria 
en dicho ejercicio es por su indole de dificil probanza". (CPCA 25-11-
80. Ob. cit. Pag. 96). Suspension de un acto que declaro inexistente un 
contrato porque: "La ejecucion def acto administrativo, que deja sin 
efecto el contrato celebrado por el Concejo Municipal del Distrito Sotillo 
de! Estado Anzoategui y la empresa Apartotel Espacial Los Cocos, C.A., 
es susceptible de ocasionar a la recurrente dafios irreparables ode difi
cil reparacion por la sentencia definitiva en caso de esta le fuera favo
rable y que al cumplirse de inmediato el acto administrativo el Munici
pio puede disponer del inmueble revertido a su propiedad yen conse
cuencia, permitir la construccion de una obra distinta a la proyectada 
en el contrato celebrado con la referida empresa ... Se ordena tanto al 
recurrente como al Municipio abstenerse de afectar o disponer del in
mueble objeto del acto impugnado". (CSJ. SPA 27-10-93. Ob. cit. Pag. 
10). . 

Cabe tambien mencionar decisiones que niegan la suspension de los 
efectos previstas en el articulo 136 de la Ley Organica de la Corte Su
prema de Justicia porno ser de naturaleza positiva, pero queen defini
tiva acuerdan lo solicitado por el recurrente con base en las medidas 
cautelares innominadas previstas en el Codigo de Procedimiento Civil: 

"lgualmente debe puntuahzarse que por cuanto el recurso versa sobre un 
acto que no acucrda la pens16n de ret1ro, la suspens16n de sus efectos, de 
acordarse, estaria const1tuyendo el acto autonzatono que pers1gue el rccu
rrente con el 1nd1cado recurso de nul1dad interpuesto, por lo cual el acordarla 
1mp1Icaria adelantar las consecuencias de la dec1s10n futura que debera 
asum1rse sobre el caso, cuando aun no se d1sponen de suf1c1ente~ elementos 
para ello En este asent1do la Sala cons1dera, necesano prec1sar que la natu
raleza de la facultad suspens1va otorgada al 1uez por el leg1slador en el arti
culo 136 de la Ley Organ1ca de la Corte Suprema de lust1cia, t1ene como 
presupucsto proced1mental el que la detcnc16n de los efcl-tos del acto recu
rndo no tenga una consecuenc1a const1tut1va o mod1f1catona de la s1tuac16n 
1urid1ca que pose1a el sol1c1tante al momento de recurnr, smo que por el 
contrano, se d1rqa a mantener la que el recurrente poseia con anter1ondad al 
acto 1mpugnado Es por la; razones que anteceden que resulta 1mprocedente 
la suspens16n sohc1tada en base al articulo 136 de la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Just1c1a y as1 se decide Ahora b1en, e;ta Sala en e1erc1-
c10 de! poder cautelar que le otorga el paragrafo pnmero del articulo 588 de! 
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C6d1go de Proced1m1ento C1v1l, por rem1s16n de! art1culo 88 de la Ley Orga
mca de la Corte Sup!e.ma de Just1c1a, en raz6n de! estado de salud que pre
senta el h1_10 menor de! recurrcnte (cuya prueba cursa en autos) ordena al 
Mm1stro de la Defensa m1entras dure el 1u1c10, pague al soltc1tante el monto 
prev1sto en el articulo 17 ltteral a) de la Ley de Segundad Social de las 
Fuerzas Armadas de! 28 de nov1embre de 1989 a part1r de la publtcac16n de 
esta dec1s16n" (CSJ SPA Ob cit Pag 92) 1 

Como anteriormente se indica, las razones fundamentales en las que 
se apoya la tesis de la no suspension de los actos negativos son: en 
primer termino, que el mecanismo de la suspension solo es posible res
pecto de actos que producen una alteracion en la situacion del recu
rrente, de ta! manera que como los actos negativos se limitan a recha
zar una determinada pretension, no hay efectos que suspender. En sen
tencia de Tribunales extranjeros tambien se ha aplicado este criterio, 
como evidencia el fallo del Tribunal espafiol transcrito parcialmente 
por el apoderado de Edelca, segun la cual "el mecanismo de la suspen
sion esta dirigido contra aquellos efectos de un acto administrativo que 
vienen a producir una alteracion material en la situacion existente: en 
tal virtud, si el acto administrativo no viene a alterar nada, entonces 
parece claro que nada hay que suspender; y estos es lo que ocurre con 
Ios actos negativos, que se limitan a denegar una solucion sin producir 
la alteracion material a que antes nos referimos, y que no cambia nada 
en la situacion existente". Sohre el criterio sustentado precisamente en 
esta sentencia, el catedratico espafiol Luciano Parejo Alfonso, en su 
articulo sobre Tutela Judicial Cautelar en el orden Contencioso- Admi
nistrativo ha sefialado lo siguiente: 

"N6tese el radical desenfoque que produce en estos casos la tecn1ca de la 
suspension como no hay efecto pos1t1vo alguno susceptible de ser suspend1-
do, no ex1ste neces1dad de med1da tutelar cautelar Que ello no es asi, 1usta
mente en un estadto avanzado de! Estado social por la progres16n de la 
mtervenc16n social de la Admm1strac1on, no prec1sa mayor demostrac16n 
lustamente el acto de denegac16n (amen de la mact1v1dad) puede produc1r 
daii.os y perJUICIOS tanto 0 mas graves Basta pensar en las denegactones de 
dcspacho en aduanas de btenes perecederos, las denegac1ones de autonza
c16n de elevac1ones de prec10s en el regimen de productos con prectos mter
ven1dos, las desest1mac1ones de rev1s1ones de prec1os (para el restablec1m1ento 
de! equtltbno econ6m1co) en el curso de! cumpl1m1ento de contratos adm1-
nistrat1vos, la desest1tuc10n de! acceso o d1sfrute de prestac1ones de serv1-
c1os pub It co las denegac1ones de reconoc1m1ento de derechos econ6m1cos (en 
particular, de prestactones soctales por 1ubtlac1on, mvaltdez, v1Udedad, etc ) 
y, en el mm en so cam po de la gest16n urbanist1ca las denegac1ones de aproba
c16n de mstrumentos de actuac1ones urbanist1cas o de autonzac16n de ed1f1-
cac1ones, asi como de recepc16n de serv1c1os urban1st1cos realtzados por 
parttculares (Rev1sta de Derecho Publtco N° 29 Pag 25) 
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De todo lo anteriormente expuesto, se evidencia que el criteria apli
cado en la mayoria de las sentencias citadas como determinante en la 
calificacion de un acto como negativo, es la falta de novedad en la si
tuacion del adm in istrado anterior al acto negativo o denegatorio, por lo 
cual, se aduce, no hay efectos que suspender. . 

Con base en este criteria, no hay duda de que la mayoria de los ejem
plos en referencia, son actos positivos y no negativos. 

En efecto, todos los actos sancionatorios son actos positivos porque 
producen cambios sustanciales en la situacion del administrado: las 
destituciones privan al funcionario de su condicion de tal, impidiendole 
el ejercicio de los derechos y deberes inherentes al cargo del cual es 
destituido; la expulsion de estudiantes, priva a estos, durante el lapso 
de la sancion, del derecho a percibir la formacion educativa o profesio
nal que venian recibiendo; el arresto disciplinario priva al sancionado 
de un derecho fundamental como es la libertad. Igualmente, todos los 
actos ablatorios en general, son tambien, actos positivos, pues, en su 
mayoria producen un cambio sustancial en la situacion del administra
do que queda privado de un derecho que venia ejerciendo conforme al 
status adquirido con anterioridad al acto. Piensese en el acto que res
cinde un contrato o lo declara nulo o inexistente o en general los que 
revocan o anulan derechos de cualquier naturaleza. En todos estos ca
sos, el acto administrativo produce cambios sustancial~s en la situa
cion del administrado, cuya suspension o descarte provisional es pro
cedente, como medida cautelar, cuando ello sea necesario para hacer 
posible la ejecucion de una sentencia eventualmente favorable al 
impugnante del acto, restituyendolo temporalmente a la situacion ante
rior. Solo cuando en realidad el acto no haya producido ninguna altera
cion en esa situacion anterior es cuando la suspension de! acto carece 
de sentido; sin embargo, para determinar cuando se esta ante un acto 
positivo o ante un acto negativo no siempre se cuenta con toda la preci
sion deseable, pues en definitiva depende de! estado de cosas con el 
cual se compare la situacion creada por el acto, por lo que la aplicacion 
de la tecnica de la suspension de los efectos de los actos impugnatorios, 
asi como cualquier otra medida cautelar, masque depender de la natu
raleza del acto, depender en cada situacion concreta, de si con ella se 
puede evitar el hacer nugatoria la ejecucion de las sentencias, lo cual 
hace necesaria la revision de las solucionesjurisdiccionales examinadas. 

Asimismo, el postulado conforme el cual la suspension de! acto de
negatorio no es posible porque de accederse a ello se acordaria lo que 
la Administracion niega yen consecuencia "implicaria la satisfaccion 
de la pretension deducida en el recurso sin que hubiese mediado para 
ello el juicio contradictorio", tambien debe ser revisado. 

En efecto, cuando se suspenden los efectos de un acto de los llama
dos positivos, en realidad lo que se esta es adelantando los efectos de la 
sentencia que declare con lugar el recurso, sin que hubiera mediado el 
juicio contradictorio. 

Piensese en el ejemplo mas tipico que por lo general se invoca, como 
lo es la suspension de una orden de demolicion. La sentencia que decla-
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ra la nulidad de dicha orden tiene como efecto unico el impedir en for
ma definitiva, lo que ya fue suspendido en forma provisional. 

Por lo demas, examinado el texto del artfculo 136 de la Ley Orga11i
ca de la Corte Suprema de Justicia, puede facilmente observarse que la 
potestad que otorga al juez contencioso adm inistrativo debe ejercerse 
cuando asf lo permita la ley" o, la falta de prevision legal especffica 
cuando resulte "indispensable para evitar perjuicios irreparables ode 
dificil reparacion en la definitiva, tomando en cuenta la circunstancia 
del caso". La redaccion de esta norma, no permite limitarla a una cate
goria especffica de actos, como son los llamados actos positivos. Ca
brfa tambien la suspension de los actos considerados por la jurispru
dencia denogatorios cuando ello sea necesario para evitar lo que la nor
m a preve: evitar dafios irreparables o de dificil reparacion y por tanto 
hacer ejecutables las sentencias. 

Lo que debe tenerse claro es que la suspension de! acto contrapone 
dos intereses: el interes de! recurrente en suspender la ejecucion del 
acto y el interes colectivo representado por la Administracion en que se 
ejecute el acto, Jo cual impone al Juez calibrar los intereses sustantivos 
enjuego. 

Para ello hay que tener presente que la Administracion debe actuar 
siempre en aras de! interes publico para lo cual cuenta con la prerroga
tiva de la ejecucion forzosa de sus actos, pero que junto a esa realidad 
del poder publico contemporaneo, existe tambien la consagracion de 
derechos fundamentales <lei ciudadano y valores superiores como la 
justicia. De alli la necesaria valoracion de unos y otros al momento de 
inclinar la balanza hacia la aplicacion o no de los mecanismos legal
mente previstos para suspender la ejecuci6n forzosa de los actos admi
nistrativos en aras de la tutela judicial efectiva, y habida cuenta la 
amplitud de la actividad administrativa y diversidad de formas de sa
tisfacer el interes publico. De alli, se insiste, en la necesaria valoracion 
de las posiciones contrapuestas en cada caso concreto, par.a mantener 
un justo equilibria, entre Jos intereses comprometidos por la ejecucion 
forzosa o por la suspension <lei acto. Cuando se trata de perjuicios de 
muy dificil reparacion con la ejecucion del acto, por la imposibilidad 
de reponer las cosas a su estado primitivo y la suspension no ocasione 
graves trastornos ni al in.teres publico, ni al interes privado, ni a la 
funcionalidad y eficiencia de la Administracion, lo procedente es la 
suspension, i_ndependientemente de la naturaleza de! JlCtO. Cuando la 
ejecucion puede producir dafios pero la suspension compromete Ja 
funcionalidad de la Administracion, o el interes publico, debe ceder el 
interes privado, sobre todo cuando se trata de intereses de contenido 
economico cuyo resarcimiento por lo general es posible. 

Asf lo ha destacado la doctrina, y entre los autores cabe mencionar 
al jurista Cirilo Martin Retortillo Gonzalez quien sefiala que: 

"El Tribunal habra de conjugar con el vivo sentido de justicia, base y fund a
men to de la funci6n jurisdiccional, el interes publico, la conveniencia de la 
comunidad, con el interes propio del recurrente: tarea que exige gran pru-
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dencia, pues es d1f1ul por la extraordrnana vanedad de supuestos que la 
real1dad no~ bnnda, establecer a pnon los caso~ en que deba acordarse o 
denegarse tal su pue;to lo que en uno; ca;os puede ser correcto, en otros, 
porque concurra un mat1z especiali~1mo, una c1rcunstancia de t1po econom1-
co o social predom111ante podra mot1var una soluc1on d1strnta", (Suspension 
de los actos admrn1strat1vos por lo~ Tnbunales de lo Contenc10so C1tado por 
Allan Brewer Cana~ Rev1sta de Derecho Pub It co N° 4 pagrna 191) 

El tamb1en c1tado Dr Brewer ha sef\alado que 

" s1 en el caso concreto no hay n111gun rnteres publico n1 de terceros que 
podnan verse les1onados por la suspension de los efecto; del acto recurndo, 
s111 duda que la dec1s10n 1ud1cial debena ser de suspension de d1chos etec
tos, pues la no suspen;1on no benef1ciana a nrngun tercero ni a rnteres colec
t1vo alguno <.,mo que solo perJud1cana al recurrente 
Al contrano, ;1 la su~pens1on de los efecto~ del acto recurndo produ1ese' grave 
perturbauon al rnteres publ1co ', ello podna ser una razon para que esta su;
pens1on 1unsd1cc1onal nose acorda~e' (Ob cit pag 191) 

En el caso de autos, el recurrente solic1ta la suspension de un acto 
que le n1ega la pos1bd1dad de segutr part1c1pando en una hc1tac1611 
Como consecuencia de esa suspension el recurrente pretende que se 
suspenda la selecc16n de los part1c1pantes que hayan stdo adm1t1dos 

Al respecto cabe observar que la suspens1611 de la adm1s1611 de los 
demas part1c1pantes afectaria los derechos adqumdos por tales perso
nas s111 que los respecttvos actos sean matena de este recurso La Corte 
suprema de Just1c1a en Sala Polft1co-Adm1111strat1va, claramente ha es
tablec1do sobre esta cuest16n Jo s1gu1ente 

De acuerdo al texto antenormente transcnto (art1culo 136, LOCSJ), e~ po
s1ble conclu1r que la med1da precautelat1va de su~pen;1on prov1s1onal de la 
eJecuc1on de los actos admrn1~trat1vo; solo puede recaer sohre el acto cuya 
nulidad haya s1do <.,oltc1tada a traves del corre;pond1ente recurso de anula
c10n Cn etecto la f111alidad de d1cha med1da es ev1tar lo~ pequ1c1os que la 
e1ecuc1on de aquellos actos causen y no puedan ser reparados por la senten
cia defrn1t1va est1matona para cuando la nultdad sea declarada Por esta 
razon, el obJeto de la mcd1da de referenc1a no pucde comprender otros actos, 
aun concxos con el 1mpugnado en nulidad, ;1 no han s1do demandados con
.1untamente con aquel Los efecto~ de la suspension no se ext1enden ni am
pltan a aquellos actos, quc mas que actos de e1ecuc10n de! acto 1mpugnado, 
son otros actos d1ferentes y autonomos, aunque para d1ctarse se hub1era ten1-
do en cuenta lo resuelto por aquellos que no puede darsc a "la med1da de 
suspension prev1sta en el art1culo 136 de la Ley Organica de la Corte Supre
ma de Just1ua, efectos universales, de modo tal que comprenda tamb1en otro; 
actos d1ferente~ porque guarden relac1on con el 1mpuenado" (CS J - SP A 
sentencia de fecha 21-3-1990 Casos Jes us A Bruzual RDP N° 42, pag 129-
130) 
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De manera que la suspension solicitada ha sido erroneamente for
mulada por los recurrentes, lo cual no impide el examen de su verdade
ro objeto que debe centrarse en la suspension de acto impugnado, para 
lo cual se observa la doctrina que se ha ocupado de clarificar la materia 
de licitaciones publicas, ha puesto en evidencia el alcance de la situa
cion juridica en que se encuentran las person as que atienden el llamado 
a licitacion o invitacion a participar en un procedimiento de licitacion 
formulado por la Administracion. Jose Roberto Dromi, destaca que este 
procedimiento, previo a la celebracion del contrato, crea una vincula
cionjuridica especial que origina derechos y deberes anteriores al con
trato: que es unanime el criteria doctrinario y jurisprudencial en reco
nocer a los oferentes el derecho subjetivo a participar en el procedi
miento y que se Jes considere su oferta: derecho subjetivo a la admision 
lo que le brinda la posibilidad de participar en la comparacion de las 
ofertas, e interes legitimo en llegar a ser adjudicatario (Cfr. La Licita
cion Publica. Pags. 75,77, 252, 255). En lo que respecta a la protec
cionjuridica de los licitadores u oferentes, sefiala que el procedimiento 
administrativo preparatorio de la voluntad contractual, se integra con 
una serie de actos cuya separabilidad procesal amplia el ambito de pro
teccion juridica, por cuanto los oferentes, si bien no son contratantes y 
no tienen legitimacion para impugnar.el contrato, lo tienen respecto de 
los actos separables previos: y que la impugnacion de un acto separa
ble, produce la suspension de su ejecucion (Ob. Cit. Pag. 543). 

De manera que debe concluirse en que cuando una persona atiende 
al llamado a licitar, se crea una relacion juridica generadora de dere
chos y obligaciones, adquiriendo el licitador un determinado status que 
le otorga el derecho a presentar su oferta y que la misma sea contrasta
da con la de los demas licitadores. La exclusion del licitador mediante 
un acto de descalificacion, representa la privacion de un status adquiri
do, constitutivo como tal de un acto ablatorio con efectos positivos. La 
descalificacion del consorcio reclamante, le representa una exclusion 
definitiva de toda posibilidad de obtener la buena pro, si la oferta que 
estaba dispuesto a presentar era la mas ventajosa, lo cual es una altera
cion de la situacion anterior a ella, por lo que se estima que si hay en la 
descalificacion, una novedad respecto de lo que previamente a ella son 
las posibilidades que se tiene de obtener la buena pro, aunque no sea 
sino como tal una posibilidad, por lo cual la suspension de la descalifi
cacion si tiene el sentido de ser la via para la conservacion del status 
anterior a ella, ya que permite al solicitante de la medida presentar su 
oferta y que la misma sea evaluada. 

Por lo demas, encuentra esta Corte que la suspension de la desca)jfi
cacion impugnada, es favorable tanto al interes privado del reclamante 
como al interes publico de la administracion recurrida: al reclamante 
por la razon obvia de que de tener exito su recurso, la sentencia favora
ble no seria nugatoria, pues la suspension del acto le permite conservar 
el derecho a presentar su oferta y que la misma sea evaluada a los fines 
de obtener la buena pro; ya la empresa licitante porque para el mismo 
supuesto, el procedimiento nose veria afectado de nulidad por defectos 
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o nregulandades en su tram1tac1611, lo cual s1 retrasaria la reahzac16n 
de una obra de mteres pubhco S1 cl recurso fuese declarado s111 lugar, 
no se ocas1onana pequ1c10 alguno a la empresa rccurnda, smo queen 
ta! supuesto, el acto volveria a surtir todos sus efectos yen consecuen
c1a quedaria descartada la ofcrta e mcluso la buena pro obte111da s1 
fuere el caso De manera que cons1dcra esta Corte que la suspcns16n 
de! acto sohc1tada no afecta n111gun mteres pubhco 111 de terceros y que 
mas b1en la no suspens16n s1 podria ser susceptible de afectar las mte
reses de ambas partes y asi se declara 

IV DEMANDAS CONTRA LOS ENTES PUBLICOS 

DE MANDA<; CON I RA PrR <;ONAS JUI<.!DICJ\" DE m::ru::c!IO PlJBLlCO NO 

TERRITORIALES 

CSJ-SPA (2) 20-01-1983 
Caso UCVv1 Banco Nauonal de De1cuen
to 
Mag1strado Poncnte Rene De Sola 
CF, N° 119, Vol I, 1983, pp 40-45 
RDP, N° 13, 1983. pp 160-163 

Vista la dcc1s1on d1ctada por cl Juzgado Tercero de Pnmcra Instan
c1a en lo Mercantil de la C1rcunscnpc1on Judicial de! D1stnto Federal y 
Estado Miranda de fccha 22 de octubre de 1982, mcd1ante la cual dc
clara con lugar la excepc16n ddatona opucsta par cl Banco Nac1onal de 
Descucnto, C A, a la dcmanda que le t1ene mcoada la U111vers1dad 
Central de Venezuela, y como consecucnc1a de la cual ha rc1111t1do el 
respcct1vo exped1entc a csta Sala de la Co1te Suprema de Just1cia. a la 
que cons1der6 competente para segu1r conoc1endo de! asunto 

Como lo t1ene sentado la Corte, solo ella 1111sma es arb1tro de SU 

prop1a competencia en cualqu1er confhcto de csa naturaleza que le fuerc 
planteado par otro Tribunal de la Republica Por tanto, cada vcz quc se 
le atnbuya o se le 111eguc competcnc1a pa,ra conocer de una dctcrmmada 
acc16n, corresponde a la Corte estud1ar cl caso particular a f111 de de
termmar con caractcr dcf1111t1vo la procedcnc1a o unprocedenc1a de la 
cuest1611 planteada 

En cl caso actual se trata de una acc1011 de naturaleza mercantil 111-
tentada par la Un1vers1dad Central de Venezuela contra la empresa Banco 
Nac1onal de Descuento. C A 

La parte demandada ha alcgado -y as1 ha s1do acog1do por la alud1da 
dec1s1611- que, en virtud de lo d1spuesto en el 111c1so 15 dcl articulo 42 
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de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, corresponde a esta 
conocer de la respectiva accion, en razon de que su cuantfa excede de 
cinco millones de-bolivares y de que la demandada es una empresa en la 
cual el Estado tiene participacion decisiva. 

En contra de la opinion de la parte demandada, ha alegado la parte 
actora: 1) que no es el Estado sino el Banco Central de Venezuela qui en 
ha pasado a ser propietario de un numero de acciones que representa el 
sesenta y cinco por ciento (65%) del capital social del Banco Nacional 
de Descuento; y 2) que aun en el supuesto de que se identificara el 
Banco Central de Venezuela con el Estado, la competencia de la Corte 
debe cesar cada vez que por la especialidad de la materia haya una 
autoridad especifica que deba conocer de! asunto que, en el caso con
creto, seria un Tribunal mercanti I, por aplicacion de! articulo 1090 del 
Codigo de Comercio. 

Para decidir acerca de su competencia, la Sala observa: 

El inciso 15 de! articulo 42 de la Ley Organica de la Corte Suprema 
de Justicia, le otorga a esta una competencia especial, no en razon de la 
materia, sino de las personas contra quienes sea intentada la accion. Un 
privilegio que era originariamente exclusivo del Estado, ha ido exten
diendose a otras entidades a traves de las cuales aquel puede realizar 
mas adecuadamente algunos de los nuevos fines que le han sido im
puestos por la evolucion social y su mayor intervencion en la actividad 
economica de! pais. 

Sin embargo, como se trata de un privilegio -y como ta! de interpre
tacion y aplicacion restrictiva- debe tenerse sumo cuidado de estudiar 
detenidamente cada situacion particular de modo que resulte racional
mente justificada la ruptura de! principio de igualdad que va involucrada 
en la excepcion legal. 

En cuanto a las dos primeras situaciones contempladas por la norma 
de excepcion, nose presenta dificultad alguna. La Republica o un Ins
tituto Aut6nomo son entidades de identificacion precisas, que ninguna 
duda puede suscitar al interprete. En cambio, no asi la tercera situa
cion -como lo demuestra el caso sub Judice- en que se precisa definir 
que empresas han de beneficiarse de! mismo privilegio. 

En primer lugar, considera la Corte que habiendo utilizado la ley la 
expresion Estado, no esta permitido darle a este termino una significa
cion distinta de la que lexicografica y juridicamente le corresponde. 

El Estado es, segun la definicion del Diccionario de la Real Acade
mia Espanola, el cuerpo politico de una Nacion. Juridicamente no es 
distinta su significacion, ta! como se precisa en la Exposicion de Moti
vos de nuestra vigente Constitucion, que se expresa asi: "Cuando se ha 
dicho que "la Nacion venezolana es un pacto de organizacion politica" 
se ha usado un vocablo que corresponde mas bien al concepto de Esta
do. Para evitar la confusion terminologica, la Comision acordo usar el 
nombre de "Republica" para designar la personificacion de! Estado 
venezolano y la palabra "Estado" de manera excepcional, cuando ello 
sea considerado necesario para determinar el concepto de la organiza-
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cion politica y jurfdica representada por el Poder Publico frente a las 
actividades privadas". 

En consecuencia, desde que entro en vigencia la actual Constitu
cion, en el campo juridico venezolano tienen igual significacion los ter
minos de Republica y Estado, aunque esta ultima expresion sera prefe
rentemente empleada cuando se trate de distinguir las actividades pu
blicas de las actividades privadas. 

No hay duda que el ordinal 15° de! artfculo 42 de la Ley Organica de 
la Corte Suprema de Justicia tuvo muy en cuenta estos matices 
lexicograficos al establecer un fuero privilegiado para deterrninadas 
personasjurfdicas, y asi utilizo, en primer lugar, la expresion Republi
ca para referirse a la personificacion jurfdica del Estado venezolano, y 
la palabra Estado para referirse a la participacion de la misma Repu
blica en entidades de caracter privado como son las empresas. 

Gozan pues de dicho fuero privilegiado en primer lugar la Republica 
(el Estado), los lnstitutos Autonomos y las empresas en que el Estado 
(la propia Republica) tengan participacion decisiva, y esto debe ser asi 
porque solo el Estado, utilizando los medios legales de manifestar su 
propia volu11tad, es quien puede determinar la escogencia de una forma 
empresarial para la realizacion de alguna finalidad de su incumbencia. 
Tai el caso cuando constituye determinadas compafiias como accionista 
unico, para regir la politica monetaria del pais o para explotar sus prin
cipales riquezas publicas, petr61eo y hierro. 0 bien cuando constituya 
con particulares una empresa mixta en la que desde su inicio yen for
ma permanente tendra una participacion decisiva. 

Respecto a tal clase de empresas, en que de una manera permanente 
y no circunstancial, el Estado tenga una participacion decisiva, es in
discutible la competencia de esta Sala para conocer de cualquier tipo 
de accion que contra ellas se intentare, siempre que su cuantia exceda 
de cinco millones de bolivares, asi se trate de acciones de tipo mercan
til, laboral de transito, ya que su competencia en este caso es rationae 
personae y no ratione materiae. Serfa necesario que una norma legal 
expresa restringiera esta competencia para que la Corte estuviera obli
gada a declinar sujurisdiccion, en aplicacion de lo dispuesto en la par
te final de! inciso en cuestion ("y siempre que su conocimiento no este 
atribuido a otra autoridad"). 

En el caso de autos, es evidente que no es el propio Estado sino el 
Banco Central de Venezuela quien tenia una participacion decisiva en 
el Banco Nacional de Descuento para el momento en que se planteo la 
cuestion de competencia. Para este momento la situacion es distinta, 
segun informaci6n que de oficio ha recabado esta Salay que aparece de 
la certificaci6n que se ordena agregar a los autos, ya que ha pasado al 
Fondo de Inversiones de Venezuela, Instituto Oficial Autonomo, la 
mayoria decisiva de las acciones del Banco Nacional de Descuento, y 
solo corresponden al Pisco Nacional, vale decir a la Republica o al 
Estado, un mil quinientas ochenta acciones ( 1.580), representativas del 
0,0987% del capital de! Banco Nacional de Descuento. Sin embargo, 
de todos modos ni entonces ni ahora es el propio Estado quien tiene la 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO VII 579 
... 

participaci6n decisiva en la empresa denominada Banco Nacion'al de 
Descuento, la cual, por lo tanto, no puede gozar del fuero pr~vilegiado 
contemplado en el inciso l 5° del articulo 42 de la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia que se refiere de una manera precisa a las 
Empresas en que el Estado (y no ningun otro ente) tenga una participa
ci6n decisiva. En consecuencia, esta Sala no es competente para cono
cer de la acci6n ihtentada por la Universidad Central de Venezuela con
tra el Banco Nacional de Descuento, y asi se declara. 

Por las razones expuestas, la Corte Suprema de Justicia en Sala 
Politico-Administrativa, administrando justicia en nombre de la Repu
blica y por autoridad de la Ley, declara que el Juzgado Tercero de Pri
mera Instancia en lo Mercantil deLDistrito Federal y Estado Miranda 
es competente para seguir conociendo de la demanda intentada por la 
Universidad Central de Venezuela contra el Banco Nacional de Des
cuento, C.A., y ordena devolverle el expediente a los fines legales con
siguientes. 

2. DEMAND AS CONTRA PERSON AS JURIDICAS EST AT ALES DE DERECHO 
PRIVADO: LAS EMPRESAS DEL ESTADO 

CSJ-SPA 16-09-1993 
Caso: Emilio Rafael Tineo 
Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata 
JCSJ-OPT, N° 8-9, 1993, pp. 176-179 

Unico Juez de su propia competencia, conforme a reiterada juris
prudencia, corresponde a esta Sala pronunciarse sobre la declinatoria 
hecha por el Juzgado remitente, previo a lo cual estima necesario preci
sar lo siguiente: 

1. El numero 15 del articulo 42 de la Ley Organica de la Corte Su
prema de Justicia, le asigna competencia para conocer de las demandas 
que se propongan contra la Republica o algun Instituto Aut6nomo o 
empresa en la que el Estado tenga participaci6n decisiva, siempre que 
la cuantia exceda de cinco millones de bolivares y su conocimiento no 
este legalmente atribuido a ninguna otra autoridad, competencia que el 
articulo 43 ejusdem c9loca a cargo de la Sala Politico-Administrativa. 

Al establecer el criterio atributivo de competencia, la norma recien 
citada atiende a la persona contra la cual se intenta la acci6n, no susci
tando dificultad alguna de interpretaci6n el sefialamiento queen su tex
to se hace de la Republica y de los Institutos Aut6nomos, por tratarse 
de entidades de precisa identificaci6n. Pero no sucede lo mismo cuando 
la demanda es una empresa en la que el Estado tiene participaci6n deci
siva, caso en el cual surge la necesidad de determinar en que consiste 
tal participaci6n y si ella efectivamerite se da en la empresa accionada. 
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En este sentido la Sala -en tradicional jurisprudencia recogida en 
sentencia del 20 de enero de 1983, posteriormente ratificada en decisio
nes del 13 de diciembre de 1984 y del 21 de junio de 1988- partiendo de 
una interpretaci6n lexicografica de la voz "Estado" contenida en el tex
to de la norma, siguiendo la orientaci6n de las consideraciones expre
sadas en la Exposici6n de Motivos de la Constituci6n vigente y toman
do en cuenta la necesidad de dar a dicho dispositivo una interpretaci6n 
y aplicaci6n restrictivas -por contemplar un privilegio que, originaria
mente, era exclusivo del Estado- sostuvo coma criterio que el numero 
15 del articulo 42 de la Ley que rige las funciones de la Corte, utiliz6 la 
palabra "Estado" para referirse a la participaci6n de la Republica en 
entidades de caracter privado como son las empresas. 

Asf, conforme al criterio expuesto, gozarfan del fuero privilegiado 
contemplado en la disposici6n que nos ocupa, las empresas en que la 
propia Republica y no otra persona jurfdico-publica distinta, tuviere 
participaci6n decisiva. 

No obstante, dicho criteria ha venido siendo morigerado y finalmen
te modificado por la propiajurisprudencia de la Sala (vid. sentencia N° 
46 del 14 de febrero de 1991 y mas recientemente, sentencia N° 416 del 
22 de septiembre de 1992), yen el sentido de admitir que gocen tam
bien de este fuero especial contemplado en el referido numero 15 del 
artfculo 42, empresas y sociedades mercantiles en las que, si bien no 
esta presente la participaci6n decisiva de Estado directamente a traves 
de su personificaci6n juridica, vale decir, de la Republica, participen 
en ellas sin embargo, igualmente con el sefialado caracter decisivo, otros 
entes o personas jurfdico-publicas diferentes de esta, tales como insti
tutos aut6nomos e, incluso, empresas en las que sf participa directa
mente la Republica. 

En este criterio que actualmente sostiene esta Sala Politico-Admi
nistrativa en relaci6n a la disposici6n contenida en la norma ya tantas 
veces citada, fundado en la necesidad de ir extendiendo un privilegio 
que originariamente se dispensaba en forma exclusiva al Estado hasta 
aplicarlo a otras entidades a traves de las cuales aquel puede realizar 
mas adecuadamente algunos de los nuevos fines y cometidos qt1e le han 
sido impuestos por la propia evoluci6n social, que amerite su interven
ci6n, con mayor volumen e intensidad, dentro de la actividad econ6mica. 

2. Manteniendose fiel a la originaria tesis de la Sala, el Magistrado 
ponente habfa venido salvando sistematicamente su voto en las decisio
nes que reposaban sobre este posterior criterio. Pero una mayor re
flexion sobre el tema lo lleva a sumarse a el en atenci6n a consideracio
nes doctrinarias relativas al ordenamiento positivo venezolano, ya las 
experiencias que sabre el tema recoge tambien la doctrina extranjera, a 
saber: 

a) Como bien lo pone de manifiesto autorizada doctrina patria, la ya 
referida concepci6n de! concepto de Republica, se encuentra dotada de 
una significaci6n jurfdica indudablemente mayor y mas precisa que la 
del termino Estado, en la medida que se le coneibe, en el ambito interno 
y conforme a la doctrina nacional, como la "personificaci6n juridica 
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<lei llamado Poder Publico Nacional. En cambio el Estado tiene, como 
diria Otto Mayer, "la plenitud de la Administracion"; Estado es, como 
lo sefiala la Exposicion de Motivos de la Constitucion, el "pacto de 
organizacion politica", o lo que constituye la "unidad politica o nacio
nal". 

b) Por su parte en la doctrina extranjera -especialmente espafiola
preocupa a los autores que la administracion de Poder Publico, para 
eludir el control judicial sobre su actividad -especialmente la de indole 
preferentemente discrecional-, comience a ampararse en formulas de 
Derecho Privado, como la creacion de compafiias y empresas, distintas 
de las de Derecho Publico. 

Justificado en principio por la doctrina venezolana solo en la mayor 
confianza que el legislador tuvo et{ este Supremo Tribunal, ha resulta
do de una acertada prevision el contenido de! numero 15 <lei articulo 
42, concordado con el 43, de la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia, para responder a la sefialada preocupacion que manifiesta la 
doctrina extranjera, y profetica tambien la progresiva interpretaci6n 
jurisprudencial queen ese sentido ha venido haciendo la Sala, criterio 
que en esta oportunidad tambien se acoge y reitera. 

Pero no sin dejar de acusar que quiza ha sido el desmedido control 
def Juez exttanjero sobre la actividad administrativa def Ejecutivo la 
causa de que este, temeroso de verse paralizado en su accion, haya re
currido a figuras de Derecho Privado para agilizar la gesti6n de los 
servicios publicos. Mas ponderado el Juez venezolano, representado en 
este Alto Tribunal, ha venido respetando la necesaria discrecionalidad 
def actuar administrativo a traves de equilibradas decisiones -pero sin 
abdicar def adecuado, progresivo y necesario control judicial de la Ad
ministraci6n- en tres aspectos fundamentales: el de los actos de Go
bi erno (s. C-P, de 03-06-65, "Tito Gutierrez Alfaro"); el de 
discrecionalidad administrativa (s. S. P-A, de 2-11-82, "Depositaria 
Judicial"); y el def examen tanto de la falsedad de los hechos como de 
la incongruencia en la logica de los mismos, cuando estos sirven de 
fatso fundamento del acto administrativo. 

3. EL CONTENCIOSO CONTRACTUAL. CARACTERIZACION DE LOS 
CONTRA TOS ADMINISTRA TIVOS 

CSJ-SPA 01-04-1986 
Caso: Hotel Isla de Cache 
Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata 
JCSJ-OPT, N° 4, 1986, pp. 11-30 

Sostiene, ademas, la actora: "que cuando el Estado Nueva Esparta 
dio en arrendamiento a la senora MARIA DE JESUS PEREZ DE 
MARTINEZ, el Hotel Isla de Coche, actuo evidentemente como un 
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particular, pues no esta dentro de la 6rbita de caracter publico Ia pro
piedad hotelera de! Estado, pues aun cuando esta actividad presta un 
servicio al publico, esta dentro de las categorfas de las actividades de 
eminente caracter privado, que ejerce y explota comercialmente el sec
tor privado yen ninguna forma el Estado se ha reservado esta actividad 
mediante Legislaci6n especial; queen el contrato objeto de la presente 
litis, se observa una tendencia a la igualdad o si se quiere a la suprema
cia de venta1as para el contratante particular, pues alli el Estado con
trat6 bajo las reglas del derecho comun en forma privada con un parti
cular dentro de los limites que la legislaci6n permite al ente publico 
Estado; que al Estado Nueva Esparta no le esta vedado contratar con 
los particulares en el campo del derecho privado; ... " (subrayado de la 
Sala). ( ... ) 

IV 

Al respecto la Sala observa: 

1. La consolidaci6n de la teorfa de! contrato administrativo en Ve
nezuela ha sido el producto de una lenta evoluci6n jurisprudencial de 
este Alto Tribunal (s.s. de: 5-12-44, C.F. y de C; 12-11-54, S.F.; 3-12-
59, C.F.; 14-12-61, S. P-A; 13-8-64, S. P-A; 11-7-83, S. P-A; 11-8-
83, S. P-A), recogida y reelaborada luego por nuestra doctrinajurfdi
co-publica, finalmente cristalizada por el legislador en la disposici6n 
queen autos ha sido invocada (articulo 42, numeral 14, de la Ley Or
ganica de la Corte Suprema de Justicia), y cuyos lineamientos genera
les han sido finalmente precisados en recientes decisiones: 

"Cuando requenm1entos del mteres colect1vo asi lo postulan, acude la Adm1-
n1strac16n a la f1gura del contrato admm1strat1vo para asegurarse la colabo
rac16n def particular en la sat1sfacc16n de determinadas neces1dades de 
interes general La presenc1a de la Admm1strac1on -dadas determmadas con
d1c1ones- en el negoc10 1urid1co, marca a este, mev1tablemente, de caracte
risttcas d1stmtas a las de la contratac1on ordinana, para asegurar de esta 
manera que aquella, depos1tana del mteres general o colect1vo, pueda com
prometerse sin sacnf1carlo en aras de mtereses pnvados de los admm1stra
dos, por 1mportantes -tnd1v1dualmente cons1derados- que estos parezcan Los 
parttculares contratantes quedan, a su vez, proteg1dos en ese genero de con
venc1ones grac1as a la mtang1b1!1dad de la ecuac1on econ6m1ca de! contrato, 
en vtrtud de la cual una les16n a su patnmonto denvada de! mcump1Im1ento 
por la admm1strac16n de las clausulas convenidas (resc1s16n por mot1vos 
supervin1entes "hecho de! pnnc1pe", ctrcunstancias 1mprev1s1bles, fuerza 
mayor ) es compensada con la correspond1ente mdemntzac1on al particular 
de los dafios y per1u1c10s que pud1eren haberseles ocas1onado No sin raz6n 
se ha aftrmado que entre esos dos extremos -su1ec16n a las normas de dere
cho c1vII, expresada en el respeto a la ecuac16n econom1ca de! contrato, y 
v10lac16n de algunos de los pnnc1p1os de derecho pnvado, mot1vada en razo
nes de mteres pub!Jco- encuentra su adecuado y parad611co 1uego la pecuilar 
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teoria de! contrato admrn1strat1vo, cuya regulac16n queda somet1da a reglas 
especiales d1strntas de las que ngen los pactos JUrid1co-pnvados 
Pero como la Admrn1strac16n -o mas prop1amente las Admrn1strac10nes na
c10mtl, estadal y mun1c1pal- acude no s6lo a Ia via del contrato admrn1strat1-
vo, con sus reglas prop1as y caracterist1cas como se ha deJado d1cho, srno 
tamb1en a la de la contratac16n ordrnana (contratos de "admrn1strac16n", por 
opos1c16n a Ios an ten ores, se los ha llamado) o de derecho comun, reg1da por 
reglas 1urid1co-pnvadas, el punto nodal del asunto, tanto en la teoria como 
en el caso de autos -se dIJO entonces y ~e reaf1rma ahora-, es el de determrnar 
cuando nos encontramos frente a una u otra espec1e contractual " (sei'lalada 
s SP-A de 11-7-83 "Acc16n Comercial", subrayado de la Sala) 

2. La originalidad revelada por la jurisprudencia venezolana de la 
epoca correspondiente a las primeras decisiones citadas, estuvo en que 
-apartandose de! criterio imperante entonces en Francia de la monop61ica 
trascendencia de las clausulas exorbitantes para identificar los contra
tos de naturaleza administrativa- centr6 la teoria del contrato adminis
trativo en la noci6n, para entonces abandonada en la propia Francia, 
del servicio publico como factor clave en la identificaci6n de dichos 
contratos (citada sentencia de 11-8-83, "Cerveceria de Oriente C.A."). 
Y, en efecto, en la tambien comentada y parcialmente transcrita deci
sion de 11-7-83 ("Acci6n Comercial"), se destaca c6mo una de sus an
tecesoras, la de 12 de noviembre de 1954 de este Alto Tribunal (en SP
A, G.F. 6, vol. I, pags. 185 a 217), precedi6 incluso a la conocidisima 
"esposos Bertin" de 20-4-56 dictada por el Consejo de Estado Frances, 
en la cual este prestigioso tribunal cal ific6 un contrato verbal -don de 
obviamente el criterio de las clausulas exorbitantes resultaba imposi
ble de aplicar para identificarlo como tal- celebrado entre la adminis
traci6n y la prenombrada pareja, como de naturaleza administrativa en 
raz6n de que encargaba a dos particulares de la ejecuci6n misma de) 
servicio publico, ejecuci6n traducida en el suministro de alimentos a 
refugiados de guerra y que fue confiada por la Administraci6n a esos 
dos particulares, mediante un arreglo -se insiste- verbal. A este respec
to afirma nuestra doctrina: 

"En Francia, el estado actual de la 1unsprudencia es el s1gu1ente la relac16n 
con el serv1c10 pubhco 1mpnme al contrato caracter admrn1strat1vo cuando 
tlene por obJeto la e;ecuc16n mzsma de! serv1c10, 'lo que se desprende del 
famoso arret del Conse10 de Estado de 20 de abnl de 1956 en el asunto espo
sos Bertin, fuera de ese caso, Ia rncorporac16n de las clausulas exorb1tantes 
es, a JUICIO de! ConseJo de Estado, el factor dec1s1vo para la ca1If1cac16n del 
contrato admrn1strat1vo 
En Espana, Garndo Falla, al refenrse a la d1scus16n entre el cnteno de! 
serv1c10 pubhco y el de las clausulas exorb1tantes, expone "Puestos enton
ces en el trance de tener que eleg1r entre dos cntenos (supuestos que pare
cen no cornc1d1r), resulta 16g1co que nos rnclrnemos por el que Juega un papel 
prrnc1pal el de! ob1eto de! contrato o de! serv1c10 publtco, que, por otra 
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parte, es el que t1ene una rnmediata repercu<>16n 1unsd1cc1onal en nuestro 
derecho pos1t1vo " (Lares Mart1ne1) (subrayado de la Sala) 

Loque, por su parte, ha llevado a la Sala a expresar en la de 11-7-
83, en un todo acorde con nuestra tradicion jurisprudencial contenida 
en las ya sefialadas decisiones que la precedieron, lo siguiente: 

"Natural resulta, obscrva la Corte, quc las clausulas exorb1tantes, de una 
parte, constttuyan ind1cc ev1dcnte de la ex1,tcnc1a de un contrato admtn1'tra
t1vo, pero las retenda~ sentenctas 'on. a 1u1c10 de la Corte, 1nd1cadoras de 
que dtchas clausula' no hacen otra cosa que revclar con 'ill ex1stenc1a la no
c16n -s1empre presente en el contrato admtn1<>trat1vo- del rnteres general o 
colect1vo que el serv1c10 publtco entrafia ~' b1en 1mportantes para 1dent1h
carlo, ausentes de este la<; clau,ula> exorb1tantcs recobra la noc16n de 'ierv1-
c10 publ1co, pres1d1da por la de rntere<> general o colect1vo en clla 1mplic1ta, 
su plcna y absoluta v1genc1a" 

Terminando esa sentencia por definir el sentido que realmente, tiene 
la inclusion de clausulas exorbitantes en dichos contratos: 

"Caracter[st1ca de estos la noc16n de serv1c10 publ1co, 1nsp1rada en el 1nte
res general cuya comecuencta preside la actuauon adm1n1strat1va, queda 
dtcha ftnal1dad puesta en cv1dencia cuando clausulas exorb1tante<; del dere
cho comun aparecen en ello,. bten constgnadas por las partes o, me1or aun, 
denvadas de un 1mperat1vo legal" (Seiialado caso "Accton Comerctal" de 
I 1-7-83, subrayado de la prescnte dcc1,1on) 

Y observa la Corte, tambien en congruencia con las ideas anterior
mente expuestas, como en el caso de autos resalta, del convenio suscri
to entre las partes y que diera origen al presente proceso, la nocion de 
servicio publico contenida en el objeto mismo de la contratacion; servi
cio publico a cuya ejecucion se asocia a la contratante, dejandoselo asi 
consignado expresamente, tal como lo sefiala en su decision no apelada 
el juez declinante y como se desprende tambien de las clausulas del 
contra to: 

"CU AR TA "EL ARRENDATARIO" <>c obltga a mantencr cl cttado local y 'us 
alrededores en 6pt1mas cond1c10nc' de h1g1cne y salubndad y atenc1on al 
publtco a tm de que lo'> v1s1tante<; dt>irutcn de comodtdad y csparc1m1ento, 
conforme a la meJores asptracwnes tw 1sttcas Para el lo deberan ofrecer '1em
pre a la venta com1das t1p1cas y excelentc atcnc10n pontendo C>pec1al cu1da
do en la escogenc1a del personal d su d1spo<;1c16n as1m1smo se comptometc a 
ofrccer beb1das, comesttbles y dema' 'erv1c1os a prec1os razonablcs que de
beran mantenerse en las epocas. de temporadas" (subrayado de la Sala) 
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La clausula transcrita demuestra c6mo, ademas de! arrendamiento 
de un local construido por el Ejecutivo especialmente para asentar un 

. hotel de turismo, se ha pactado en el contrato la colaboraci6n de! parti
cular en el desarrollo de las actividades turisticas ("conforme a las 
mejores aspiraciones turisticas"), de vital importancia en esa regi.6n; 
sujetando, ademas, tal colaboraci6n a determinadas condiciones -ofer
ta, preferente, de comidas tipicas; precios bajos con impedimento de 
aumentarlos en temporadas; mantenimiento de los "alrededores", segu
ramente de uso publico-, condiciones que, en esa forma impuestas, apa
recen como extrafias al objeto de un contrato de derecho privado. 

Todo lo cual queda corroborado -sin que la Corte prejuzgue desde 
ahora acerca del valor probatorio que, a otros fines, la excepcionante 
parece atribuirle a tal declaraci6n- cuando en el acto de secuestro el 
ente publico, a traves de su representante legal, emite expresiones como 
las que a continuaci6n se transcriben y algunas de las cuales son subra
yadas por la Sala: 

"Segmdamente, el Tnbunal declara secue~trado el Hotel Motel Isla de Co
che, mtegrado por las dependencias sefialadas por el apoderado de la parte 
actora, y presente, en su caracter de representante de la Depos1tana Judicial 
des1gnada, la Gobernac16n de! Estado Nueva Esparta, el Tnbunal le hace 
entrega del bten secuestrado y lo pone en po~es10n del m1smo, qu1en man1-
f1esta rectbtrlo conforme para su representada En este estado, el Dr Jesus 
Rodriguez Caraballo, en su caracter de Procurador General de! Estado Nueva 
Esparta, y representante de la Depos1tana Jud1c1al des1gnada, expone "Por 
cuanto el establec1m1ento esta ded1cado a la explotac16n de la hoteleria, y 
serv1c1os de restaurant, conforme a lo cual Jue planzficado por el Estado, 
como qu1era (Sic) que se trata de un serv1c10 pziblico en el cual el Estado 
planzfic6 y es su 1ntenc16n el que d1cho serv1c10 se s1ga prestando con la 
mayor efic1enc1a, p1do al Tnbunal me provea de las facultades necesanas 
para garant1zar coma depos1tano el funcwnam1ento de! m1smo, a los fmes 
ya establec1dos con el personal que a tal fm me des1gne la Gobernac16n def 
Estado El Tribunal, v1sto el pedtmento hecho por el representante de la De
pos1tana Judicial des1gnada, en el senttdo de que se mantenga en func10na
m1ento el serv1c10 de hotelena y restaurant prestado por el Hotel ob1eto de la 
medtda, y tomando en cons1derau6n que ta! serv1cw es de ut1/idad publica, 
tal como lo ha man1testado el exponente, serv1c10 este en que esta znteresado 
el Estado Venezofano y part1cularmente indispensable en el Estado de Nueva 
Esparta, para su desarrollo turist1co, acuerda de conformtdad En conse
cuencta, se autonza a la Depos1tana Judicial des1gnada para que s1ga pres
tando los serv1c10s normales de hospedaJe y com1da con el personal que baJo 
su responsab1ltdad des1gnara ella, tomando en cuenta, muy espectalmente, la 
obl1gac16n de! Depos1tano de cu1dar y conservar la cosa que le es conftada 
en Dep6s1to, como un buen padre de fam1lta " 

Se desprende de la precedente transcripci6n queen el acto alli des
crito el ente publico reasume el servicio hasta ahora objeto de! contrato 
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para prestarlo en adelante directamente, esta ultima otra de las form as 
de suministro de servicios publicos. 

3. Observa, por otra parte, la Corte que, tan to la excepcionante como 
el tribunal declinante, insisten en considerar como una constante del 
contrato administrativo la presencia en el del 6rgano administrativo que 
contrata, y aparece este, en efecto, en el caso de autos, lo que abona a 
favor de la calificaci6n del convenio como de naturaleza administrativa. 

Ademas: 

4. En la actividad de servicio publico (objeto del contrato) a la cual 
se asocia -o cuya ejecuci6n se confia.- a un particular, la noci6n "servi
cio publico" ha sido entendida por nuestraJurisprudencia, yes criteria 
de la Sala que asi en efecto debe entenderse, en sentido amplio, tal 
como lo postulan tambien la doctrina nacional y extranjera: 

a) En sentencia de 14-12-61 esta m ism a Corte, en Sala Politico
Administrativa, afirm6 que un contrato celebrado por la Administra
ci6n era de derecho privado "porque no habia sido celebrado con crite
ria de servicio publico", que no es otra cosa -se ha sostenido entre 
nosotros- que el servicio publico en sentido general "como definidor 
del contrato administrativo"; 

En otra de 3-12-59 afirm6 la Carte, respecto del convenio cuyas 
peculiaridades analizaba: "Pero no constituye una convenci6n de natu
raleza administrativa, ya que la relaci6n contractual en el contenida no 
ti en de de modo inmediato y di recto a la pres tac ion de un servicio pu
blico, que sera factor esencial para calificar el contrato como adminis
trativo"· 

En la' de f 2-11-54 la Corte sostuvo: "Cu an do la Administraci6n Pu
blica, obrando como tal, celebra con otra persona publica o privada, 
fisica o juridica, un contrato que tiene por objeto una prestaci6n de 
utilidad publica, nos encontramos, sin duda, frente a un contrato admi
nistrativo. Asi, Ia especialidad de dichos contratos radica en el objeto y 
en el interes general que envuelven, y tal interes general puede ser el 
de la Nacion o Estado, de las Provincias ode las Municipalidades". 

, b) Lam ism a orientaci6n se hace entre nuestros autores y los extran
jeros: 

Al referirse al objeto de los contratos administrativos LAREZ 
MARTINEZ ha expresado: "Si dicho objeto o finalidad se refieren a 
una actividad de servicio publico en el sentido mas amplio de esta 
expresi6n, es decir, si el particular o empresa privada se obligan a de
sarrollar una actividad dirigida a dar satisfacci6n a un interes gene
ral, el contrato pertenece a la categoria de los contratos administrati
vos". Y, mas tarde, terminantemente concluye: "El criterio de distin
ci6n entre contratos administrativos y contratos de derecho comun, fun
dado en la noci6n de servicio publico en sentido especifico, ha sido 
eompletamente abandonado, por la notoria decadencia de dicha noci6n". 
(Subrayado en el texto original). 

En Espana, GARRIDO expresa: "l 0 ) Al hablar del servicio publico 
como obJeto <lei contrato, lo hacemos dando a esta expresi6n el sentido 
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mas amplio posible, esto es, entendiendo que es contrato administrati
vo todo aquel en que el interes pitblico este, en cierta manera, direc
tamente implicado. 2°) Puede decirse que esta en juego el interes pu
blico siempre que la Administracion contrata sobre un objeto que le 
es ta atribuido como competencia propia por el ordenamiento vigente 
que le concede simultaneamente poderes de ejecucion". 

De ahi qµe finalmente tambien entre nosotros se haya afirmado cate
goricamente: "En sintesis ... , lajurisprudencia de nuestro mas Alto Tri
bunal, la doctrina venezolana, implicita o explicita, la propia Adminis
tracion en su Seccion Juridica, abierta o veladamente, coinciden con la 
mayor parte de la doctrina y de la jurisprudencia extranjera -a la cu al 
la nuestra aventaja en la fecha de sus conclusiones- en definir como 
caracteristico del contrato administrativo el concepto de servicio pit
blico (tomada la acepcion en su sentido general) que el propio contra
to entrafia". 

Dentro d~ esta concepcion general del servicio publico es posible 
que el ente estadal de Derecho Publico asuma eventualmente un aspec
to de la actividad turisti~, de interes general -de la competencia del 
Poder Nacional, yen relacion con el cual el Parlamento emitiera una 
ley reguladora del mismo- para asumirla, por razones de interes local 
(desarrollo de una zona deprimida) y prestarla, como en el caso de au
tos, primero solicitando la colaboracion de un particular, y, luego, di-
rectamente, por si mismo. ' 

Con semejantes antecedentes resumidos en las precedentes observa
ciones de la Sala, se entiende -y la Corte comparte este criterio- que el 
Tribunal que declinara el conocimiento del asunto calificara como de 
naturaleza administrativa el contrato que di era origen al caso de autos, 
manifestando el Juez declinante en su ya citada decision que al cele
brarse el susodicho convenio en condiciones en que la arrendataria rea
Iice actividades dirigidas al desarrollo <lei turismo, considerarlas y de
clararlas de utilidad publica y de interes general conforme al articulo 2 
de la Ley de Turismo, se_ trata de un contrato administrativo. 

Por otra parte: 

5. Cierta originalidad revel an tambien nuestra doctrina y jurispru
dencia al concebir las llamadas "clausulas exorbitantes" que suelen 
aparecer en los contratos administrativos como efecto -y de ninguna 
manera como causa- del servicio publico objeto de este ti po de contra
tacion, y asi aparece en efecto de la decision de 11-7-83, parcialmente 
transcrita supra; al referirse a dichos contratos: 

"Caracteristica de estos la noci6n de servicio publico, inspirada en el mteres 
general cuya consecuencia preside la actuaci6n admmistrativa, queda dicha 
finalidad puesta en ev1dencza cuando clausulas exorbitantes del derecho co
m(Jn aparecen en ellos, b1en consignadas por las partes o, mejor a(m, deriva
das de un imperativo legal." ("Acci6n Comercial": S. P-A 11-7-83. Subrayados 
de la presente decision). 
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Revela la frase subrayada en el texto jurisprudencial que viene de 
ser transcrito, la idea de clausulas exorbitantes resultado de los com
promisos de servicio publico presentes en la contratacion administrati
va, habiendose considerado entre nosotros coma tales "las que consa
graban en el convenio a favor o aim en contra de la administracion un 
regimen excepcional por comparacion al de Derecho Privado. De esta 
forma, se estaria en presencia de un contrato administrativo cuando las 
partes -una de las cuales es siempre Ia administracion- han manifesta
do su voluntad de sustraerse al derecho comun insertando clausulas 
que lo deroguen (clausulas "exorbitantes")". (s. S. P-A de 11-8~83: 
"Cerveceria de Oriente C.A."; subrayado de la presente decision). 

Conforme a la sefialada orientacion jurisprudencial, se estaria fren
te a un contrato administrativo cuando las partes, presente la adminis
tracion, "han manifestado su voluntad de sustraerse al derecho comun 
insertando en la respectiva convencion clausulas que lo deroguen", por 
eso llamadas "exorbitantes" (del derecho comun, se entiende), que tie
nen el caracter de tales, coma se afirma en la decision que acaba de ser 
transcrita, cuando consagran en el convenio un tratamiento excepcio
nal para la Administracion, que puede ser no solo a favor, sino tambien 
en contra, de ella, justificado siempre ese regimen especial por los re
querimientos <lei servicio publico. 

En el sentido ultimamente puesto de relieve, se ha pronunciado la 
doctrina: "no es extrafio encontrar en el contrato administrativo algu
nas facetas en las que tal superioridad de la Administracion no solo no 
se da en relacion con los contratos privados, sino que, muy al contra
rio, la Administracion se encuentra en una situaci6n menos ventajosa 
que la que un particular tiene en relacion con otro en un contrato priva
do; es esa la faceta en la que las clausulas exorbitantes <lei derecho 
comun ... restringen y limitan la posicion contractual de la Administra
cion en comparacion con la que un sujeto de derecho privado puede 
tener" (RETORTILLO BAQUER, S.M.: en "Revista de Administra
cion Publica" N° 29, pag. 93). Posicion tambien sostenida en Venezue
la, entre otra, por la doctrina de Ia Procuraduria General de Ia Republi
ca: "se entienden las clausulas exorbitantes como aquellas que salen de 
Ia orbita <lei Derecho comun y colocan a la Administracion, no solo en 
una situacion de privilegio -que es lo usual- sino que, en v.irtud de las 
mismas, puede, incluso, la Administracion sacrificarse en aras de un 
interes publico y pactar condiciones tan desventajosas que serian in
conceb1 b les en un particular que contrate" ("Dictamenes de la 
Procuraduria General de la Republica, Caracas, 1963, pag. 13 7). 

Y, al respecto, observa Ia Sala: 

No solo <lei contexto general de! convenio de fecha 5 de mayo de 
1983 celebrado entre las partes en este juicio (fs. 5 al 7) se desprende 
la intencion de la Administracion estadal de contratar -con fines que 
aparecen prima facie como de evidente interes turistico- en form a be
nevola con la otra parte, hoy demandada excepcionante, el arrenda
miento del Motel Isla de Coche, ubicado en San Pedro de Coche, Dis-
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trito Villalba de Nueva Esparta (clausula segunda: canon de dos mil 
bolivares pagadero por mensualidades vencidas) sino que clausula ex
presa revela la forma poco comun, y aparentemente desventajosa, en 
que esa Administraci6n contrat6 en el caso de autos, al hacerlo por 
plazo inusual (dos affos fijos) y al dejar en las solas manos de la arren
dataria la posibilidad de prorrogarlo automaticamente ode rescindirlo, 
tambien a su voluntad, al termino del mismo. Asi lo reconoce, incluso, 
el Ejecutivo demandante cuando -como se dej6 consignado supra- ex
presa, textualmente, en el libelo: " ... en el contrato objeto de la presente 
litis, se observa una tendencia a la igualdad o si se quiere a la supre
macia de ventajas para el contratante particular, ... " (Subrayado de 
la Sala). Se prescribe, en efecto, en el convenio: 

"TERCERA: El plaza de duraci6n de este contrato sera de dos (2) anos fijos, 
a contar del 0 I de enero de 1983 hasta el 31 de diciembre de 1984, si "EL 
ARRENDAT ARIO" no mamftesta par escnto a "EL ARREN DA DOR" con dos 
(2) meses de anticipaci6n al termino de este contrato, su voluntad de prorro
garlo, se considerara este rescindido de pleno derecho." 

En el caso de un contrato administrativo se explica esa aparente be
nevolencia, porque solo en ellos -como contrapartida y aun cuando no 
se exprese- queda a su vez en manos de la Administraci6n la implicita 
facultad de poner termino al convenio aun sin falta de! otro contratan
te, privilegio justificado en identicas razones de interes general o co
lectivo. 

De esta otra manera -tambien por la via de la presencia en el contra
to de estipulaciones exorbitantes del derecho comun- reafirma la Corte 
su convicci6n de queen el caso de autos nos encontramos ante un con
trato administrativo; pero resta dilucidar aun si, en raz6n de esta califi
caci6n previa, es la Sala el Tribunal c~mpetente para conocer del as unto. 

v 
En efecto, puede surgir razonablemente la duda porque en tanto que 

el articulo 183 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia 
dispone: 

"Los tribunales competentes de acuerdo con las previsiones del derecho co
mun o especial, conoceran en primera instancia, en sus respectivas Circuns
cripciones Judiciales: 
I 0 De cualquier recurso o acci6n que se proponga contra los Estados o Mu
nicipios; 
2° De las acciones de cualquier naturaleza que intenten la Republica, los 
Estados o los Municipios, contra los particulares. De las apelaciones y de
mas recursos que se interpongan contra las decisiones de estos tribunales, 
conoceran los tribunales a quienes corresponda hacerlo, en conformidad con 
el derecho comun, si la parte demandada es un particular; 
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En el 42 eiusdem se establece. 
"Articulo 42 Es de la competenc1a de la Corte como mas Alto Tribunal de 
la Republtca 
14 Conocer de las cuest1ones de cualqu1er naturaleza que ~e susc1ten con 
mot1vo de la mterpretac10n, cumpltm1ento. caduc1dad, nultdad, vahdez o re
soluc16n de los contratos adm1nistrat1vos en los cuales sea parte la Republt
ca, las Estados o las Mur11c1paltdades" 

Entiende en consecuencia la Sala que, a tenor de los textos transcritos, 
el asunto queda resuelto a nivel legislativo en los siguientes terminos: 

Conforme a la transcripci6n parcial que se ha hecho del sefialado 
articulo 183, la jurisdicci6n de derecho co mun es competente para co
nocer de asuntos -yen el caso de autos de contratos- de derecho comun 
suscritos entre entes publi<:os, Estados incluidos, y los particulares; 
pero por expresa disposici6n de los otros dos textos legales tamb1en 
transcritos, esa competencia pasa a la jurisdicci6n contencioso-admi
nistrativa -y especificamente a la de esta Sala- si se tratare, en cambio, 
de cualquier contrato administrativo. Observese como las expresiones 
del 42 son terminantes: "conocer de las cuestiones de cualquzer natu
raleza que se susciten con motivo ... " de la contrataci6n administrativa. 

Norma especialisima esta ultima, surge de ella inexporablemente para 
la Sala la competencia para conocer del presente asunto una vez califi
cada la contrataci6n base de! mismo como de naturaleza administrativ
a y asi lo declara expresamente la Corte. • 

VI 

En consecuencia de todo Jo cual y visto: 

l 0 Que, como unico Juez de su propia competencia, debe la Corte al 
conocer de la admisi6n de un asunto, y en todo momento, exammar 
aquella, previamente, antes de pronunciarse, aun tratandose de que otro 
Juez estimare, y las partes asi lo aceptaran, que es este Alto Tribunal el 
habilitado por la ley para asumir el caso; 

2° Que de! contrato trasluce asimismo, przma facze, que su objeto 
responde a la necesidad de! desarrollo de actividades turisticas, las cua
les caben dentro de la amplia noci6n de servic10 publico aceptada por 
nuestra doctrina y jurisprudencia como objeto posible de la contrata
ci6n administrativa, actividades turisticas de interes general entre no
sotros conforme al articulo 2° de la Ley de Turismo: "Se declaran de 
utilidad publica y de interes general, las act1vidades dirigidas al desa
rrollo del turismo, ... "; 

3° Que, en el contrato de autos, previsiones exorbitantes del derecho 
privado colocan a la Administraci6n estadal en condiciones especiales 
-menos favorables que las usuales en regimen de clerecho comun-, apa
rentemente sustentadas en los requerimientos de servicio publico o en 
el interes colectivo; 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO Vil 591 

4° Que, conforme al analisis realizado, a los solos fines de la deter
minacion de la competencia de la Corte y sin que ello implique pronun
ciamiento sabre la cuestion de fondo debatida en relacion con las soli
citudes formuladas por el demandante en su libelo, se trata en el caso 
de autos de un contrato administrativo celebrado entre el ESTADO 
NUEV A ESP AR TA y la sefiora MARIA DE JESUS PEREZ DE 
MARTINEZ, a los fines de la explotacion por esta, en arrendamiento, 
del Hotel Isla de Cache, ubicado en San Pedro de Cache, Distrito Villalba 
de ese Estado; y 

5° Que la competencia para conocer de todos los asuntos atinentes a 
ese genera de convenciones corresponde a esta Sala Politico-Adminis
trativa, conforme a lo dispuesto en los artfculos concordados 42, nu
meral 14, y 43 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia con 
arreglo -com'o se desprende del 111 ejusdem- al procedimiento previsto 
en la Seccion Primera_, Capitulo II, Titulo V de di-cha Ley. 

4. EL CONTENCIOSO DE LA RESPONSABILIDAD ADMINISTRA TIV A 

CSJ-SPA 27-01-1994 
Caso: Promociones Terra Cardon, C.A. 
Magistrado Ponente: Alfredo Ducharne 
Alonzo 
JCSJ-OPT, N° 1, 1994, ppi 83-94 

~ 

El Parque Nacional, por tanto, es una entidad ecologica con sustan
tividad especifica. Por ello es un "bien en sf", de naturaleza especial, 
que el autor nacional GONZALO PEREZ LUCIANI, en dictamen -para 
el Ministerio del Ambiente y los Recur,sos Naturales Renovables, de _ 
fecha 11 de abril de 1978, lo define como un "bien de uso controlado ", 
lo cual determina que la Administracion puede ejercitar respecto de ta
les bienes, derechos y poderes, que a la vez hacen nacer para el propie
tario del bien, algunas situaciones por lo general desventajosas. Asi, el 
propietario de un fundo comprendido en un Parque Nacional o que se 
mserte en este, si bien conserva todos los poderes de disposicion de su 
fundo, y aun de disfrute del mismo, sin embargo, se ve privado de las 
facultades inherentes al dominio que le impiden cambiar o alterar el 
bien en su materialidad, al ejercer su derecho de disfrute. De ahi que el 
llamado ius utendi, correspondiente al propietario del fundo afectado 
por un Parque Nacional, no puede ejercerse por este de manera que 
comprometa la materializacion fisica del Parque. En tal sentido, es cla-
ro que los usos posibles de Jos Parques Nacionales, entendidos estos no 
solo en su extension territorial, sino como el conjunto de todos sus com-

. ponentes, e incluso de las diversas unidades de tenencia prediales qu~ 
albergue, estan taxativamente previstos por la misma Ley y solo pue
den materializarse mediante acto expreso de la propia Administracion. 
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Ademas, no cabe duda, que la creacion de tales Parques priva, de ma
nera singular, a los propietarios de facultades esenciales de su derecho 
de propiedad, que exceden de la simple obligacion de soportar o pade
cer tales limitaciones generales al dominio. Por eso por ejemplo, en 
caso que los terrenos afectados se hubieren con anterioridad destinado 
a actividades agrarias, y se requieran para el manejo del Parque, la Ley 
Foresta! de Suelos y Aguas preve su expropiacion (articulo 15). 

Ahora bien, dentro de la orientacion prece.dente, aun cuando el de
creto de creacion de un Parque Nacional que afecte fundos privados, no 
sea exactamente, por si mismo, un acto ablatorio o ablativo, de! dere
cho de dominio, ni transmitivo, es decir, expropiatorio, en sentido es
tricto, en favor de la Administracion, dado que, en cierto modo, la pro
piedad como relacion juridica especifica, no desaparece, sin embargo, 
podria significar una lesion a su esencia, es decir, en sus atributos fun
damentales. En efecto, si la Administracion a los efectos de! manejo del 
Parque requiere del fundo afectado, puede expropiarlo, pero ello solo 
cuando considere que ta! expropiacion resulte determinante para el de
sarrollo del Parque, como se desprende del texto del encabezamiento 
del articulo 15 de la Ley Foresta! de Suelos y Aguas. Ello explica por 
que, a(m siendo el Parque Nacional un bien de uso controlado, mientras 
no sea expropiado el particular afectado pueda impedir el acceso al 
publico, de acuerdo a la normativa de! derecho privado, pues solo es 
dable permitir a la comunidad su disfrute mediante la expropiacion co
rrespondiente. Sin embargo, las actividades de sus propietarios quedan 
sujetas a un regimen autorizatorio y de temporalidad, es decir, han que
dado alterados, y algunas veces hasta impedidas en su ejercicio, lo cual 
supone una lesion. 

Ahora bien, establecido que el acto de creacion de un Parque Nacio
nal sobre fundos de propiedad privada, no tienen caracter transmisivo 
o expropiatorio, sino limitativo de los atributos de la propiedad, cabe 
precisar aun, si en nuestro sistema constitucional solo la perdida de la 
propiedad en favor de la Administracion, determina un derecho a la 
indemnizacion, o si tambien, con fundamento en el regimen de respon
sabilidad de! Estado, contemplado~en la Constitucion, este debe indem
nizar las Iesiones que hubieren causado su actividad aun legitima. 

A este respecto se observa: 

Contemporaneamente los textos constitucionales y legates no 
circunscriben la indemnizacion unicamente a la perdida de la propie
dad por expropiacion, o por los hechos ilicitos de la Administracion, 
sino que la extienden a cualquier lesion a derechos o intereses legiti
mos, por ejemplo, las privaciones singulares de los atributos esenciales 
de la propiedad, a pesar de que provengan de sus actos licitos. En este 
sentido, si se sigue el lineamiento clasico, solo habria indemnizacion 
por expropiacion, cuando se diera un efecto ablatorio, vale decir, cuan
do se extinga el dominio como consecuencia del ejercicio de una potes
tad expropiatoria o si existen dafios por la anormalidad o defectos de 
los servicios publicos. Sin embargo, el derecho a la indemnizacion, nace 
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tambien, cuando se afecten en forma ostensible los atributos funda
mentales de la propiedad, que signifique una lesion actual y cuantificable 
para el titular del dominio. Asf, en la expropiacion la garantia de la indem
nizacion, tiene su causa en el "despojo patrimonial'', por lo que tal in
demnizacion es una carga tal que condiciona la procedencia misma de 
la expropiacion (artfculo 101 de la Constitucion, y 3° de la Ley de Ex
propiacion por Causa de Utilidad Publica o Social). Por el contrario, la 
responsabilidad por la lesion causada por la actuacion administrativa, 
descansa sabre el hecho de que, dada la posicion de! administrado, este 
recibe una lesion no procurada. Este regimen de responsabilidad de 
Estado por sus actos lfcitos, aparece en la legislacion venezolana en el 
articulo 63 de la Ley Organica para la Ordenacion del Territorio, que 
establece: 

"Los usos regulados y perm1t1dos en los planes de ordenac1on del terr1tono, 
se cons1deran hm1tac1ones legales a la prop1edad y, en consecuencia, no on
gman por si solos, derecho a mdemnizar Esta solo podra ser reclamada por 
los prop1etanos en los casos de ltm1tac1ones que desnaturaltcen las faculta
des del derecho de prop1edad, s1empre que produzcan un dafio c1erto, efecti
vo, md1v1duahzado, actual y cuant1f1cable econ6m1camente 
En estos casos, a los efectos de determmar la mdemnizac16n, se seguiran los 
cntenos establec1dos en la Ley de Exprop1ac1on por Causa de Ut1hdad Pu
bhca o Social " 

Conforme a esta posicion, que se abre paso en la mejor doctrina, la 
limitacion que incida en las act1vidades privadas realizadas por el pro
pietario, como ejercicio de los derechos de uso y disfrute de la propie
dad, resultarfa indemnizable, aunque no exista expropiacion o perdida 
de la misma. 

Por otro )ado, observa la Sala, que los fundamentos constitucionales 
de! regimen de responsabilidad antes sefialado, se encuentran en los 
artfculos 206 y 46 de la Constitucion, que contempla el deber de indem
nizar por parte de la Administracion, derivados de su responsabilidad 
en general o por la actuacion de sus funcionarios competentes, de don
de se desprende su obligacion de indemnizar los dafios causados a los 
particulares, aun por sus actos lfcitos, como serfan los emanados de 
dichos funcionarios. 

Ademas, la garantfa del derecho de propiedad, contempla en el artf
culo 99 de) Texto Fundamental, significa tambien el derecho a rec Jamar 
una indemnizacion de la Adm inistracion, cuando por las actividades de 
esta, lesione a Jos propietarios, no so)o por SU "despojo" 0 "desposesion", 
sino incluso en sus atributos esenciales. Esta consideracion ha llevado 
a esta Sala, por ejemplo, a reconocer como una indemnizacion el pago 
de las perdidas experimentadas por los propietarios, asf como por sus 
ganancias dejada de percibir, aun cuando no se trate de una expropia
cion, sino de la constitucion de una servidumbre administrativa, por 
significar una lesion al derecho de uso exclusivo del lote afectado (Yid. 
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sentencia de fecha 24-04-91, caso CADAFE vs. PEDRO A BARRETO, 
ADEL CHAMAN DAKDUK y la Compafiia "EL ESTRECHO, C.A. 
(ELESCA)"). 

El anterior criteria de la indemnizabilidad de las lesiones al derecho 
de propiedad, aunque no impliquen una expropiaci6n, ha sido reconoci
do por la Corte En Pleno, en sentencias de fecha l 0-08- 77, 16-07-80 y 
16-12-81, ratificado en sentencia de fecha 11-02-92 ( caso "ORDENAN
ZA ESPECIAL DE ZONIFICACION DEL SECTOR EL ROSAL", 
Municipio Sucre del Estado Miranda), en los siguientes terminos: 

"( ) lo c1erto es que las restncc1ones y obl1gac1ones a las que sea somet1da 
la prop1edad urbana no puede ser de ta! naturaleza que 1mphquen su extm
c16n o una hm1tac16n de un grado ta! que la vacie de conten1do y, por lo 
tanto, les10ne la esencia m1sma <le ese derecho y lo desnaturahce Sabre el 
particular, la Corte Suprema de Just1c1a, en la m1sma sentencia de! I 0-08-
1977 expres6 lo s1gu1ente ' 
" el poder de restnngH la prop1edad t1ene tambten un lim1te mas alla de! 
cual las obhgac1ones de hacer, de no hacer ode deJar de hacer en que con>1s
ten las restncc1ones const1tuc1onales antes c1tadas, pueden afcctar en su> 
elementos esenciales al derecho de prop1edad y const1tu1r para el prop1etano 
no una hmitac16n razonable smo un mtolerable sacnf1c10 de! mtere> md1v1-
dual al colect1vo cuya reparac16n ex1ge, por mandato de! const1tuyente, una 
Justa mdemnizac16n La garantia const1tuc10nal de! derecho de prop1ed<ld ex1ge 
que el Estado pague una 1usta mdemnizac16n al prop1etano, no solo en caso 
de exprop1ac16n propiamente d1cha, o sea, cuando coactlvamente se le obli
gue a ceder su prop1edad, smo tamb1en cada vez que se le pnve de una utI11-
dad, queden gravados sus b1enes con una serv1<lumbre o sufra un dano 
permanente que derive de la perd1da o d1sminuc16n de sus derechos A>i lo 
d1sponen cxpresamentc los articulos 101 de la Const1tuc16n y 36 y 37 de l<l 
Ley de Exprop1ac16n por Causa de Util1dad Publ1ca o Social " 
"Como antes se d110, en el caso que nos ocupa no puede dec1rse que haya una 
exprop1ac16n, en el sent1do prop10 de la palabra, pero no hay duda de que sc 
plantea una s1tuac16n quc, utd1zando los termmos empleados en la m1sma 
sentencia rec1en c1tada. puede ser caractenzada de la s1gu1ente mancra Des
de el momenta de pubhcarse la Ordenanza, el Munic1p10 t1enen el mocultable 
prop6s1to de destmar los mmuebles sefialado~ por los actores ' al u~o pu
bl1co en un futuro mdetermmado, lo que equ1vale a una exprop1ac16n no con
sumada aunque podria o no consumarse de acuerdo a lo que dec1da al respecto 
la autondad municipal a qu1en corresponda eJecutar el acto, cuando lo JUZ
gue conven1ente, pero quc crea una s1tuac16n de mcert1dumbre mcompat1ble 
con la segundad 1urid1ca de la cual debe gozar el md1v1duo, en relac16n con 
la d1spos1c16n, dtsfrute y uso de >us b1enes y que le tmpone ademas ~a obh
gac16n de destmar es,tos b1enes a los usos especif1camente sefialados en el 
c1tado articulo y le 1mp1de hacer cualqmer nueva construcc16n, reconstruc
ci6n o mod1f1cac16n de ed1f1c10s 'que no sean d1rectamente complementanos 
<le esta act1v1dad' ( ) 'no hay un nuestro derecho norma alguna que atnbuya 
a las Mun1c1pahdades el poder destmar a i!SO pubhco determmado terreno en 
un sector ya urbamzado de la c1udad, sm antes haberlo adqumdo def prop1e-
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tario por alguno de los medios ordinarios que establece al efecto el Codigo 
Civil o siguiendo el procedimiento extraordinario regulado en la ley de la 
materia para lograr su expropiacion." 
Tales conceptos son integramente aplicables al caso de autos. Solamente val
dria Ia peQa. introducir una pcquefia modificacion en Ia tcrminologia utiliza
da y, en lugar de hablar de 'expropiacion no consumada', expresion que puede 
inducir a la confusion de conceptos, parece prcfcriblc hablar de 'dcsconoci
miento de los atributos minimos del derecho de propicdad'; pues, a traves de 
la imposicion de limitaciones y de rcstricciones a determinados inmuebles 
incompatibles con el derecho a sus propictarios tal como estos los tenian y 
ejercian, llega un momcnto en quc, realmcntc, se afecta la esencia misma de! 
derecho de propiedad sobre los mismos o en que este queda reducido en sus 
contenidos mas alla del minimo requerido para que dicho derecho no quede 
desnaturalizado y desaparezca para dar paso a algo totalmcnte diferente que, 
como Io establec10 esta Corte en sentcncia de 16 de julio de 1980: 'entrafia 
un sacrificio para sus propietarios, que excede de los limites de una restric
clon no indcmnizable ... y les crea una situacion de incertidumbre incompati
ble con la seguridad juridica que debe gozar todo individuo en relacion con 
la disposicion, uso y disfrute de sus bienes." 

Criterio este que en la sentencia de fecha l 1-02-92, de la Corte en 
Pleno citada, fue reforzado en la siguiente forma: 

"En el presente caso la Parccla N° 32, de los recurrentes, es afcctada por ese 
Plano, por lo que sus propietanos si estan impedidos de disfrutar su propie
dad individualmente, ya que se !es impone la restriccion de utilizarla en con
j unto, y unicamente para tales Servicios, y solo cuando la Oficina de 
Planeamiento Urbano hubiere fijado los lineamientos de talcs desarrollos. 
No cabe duda, pues, que mas que una limitacion al derecho de disfrutar la 
propiedad, la asignacion de tal zonificacion, en concreto a la Parccla N° 32, 
por el indicado Plano, en verdad elimina el derecho de disfrutc mismo, que 
conforme al articulo 545 de! Codigo Civil integra el contenido de tal dere
cho. En efccto, este dcrecho consiste en la posibilidad de los propietarios de 
usar cllos mismos, o a traves de terceros, de sus propiedades, y obtener de 
estas directamente algun beneficio personal o economico. Pero, cuando, como 
ocurre en el caso presente, ta! posibilidad no existe, en razon de la afccta
cion de la propiedad a los servicios publicos, en virtud de la singularizacion 
de dicha afcctacion por efecto del Plano de Zonificacion, porque la unica 
posibilidad de disfrute que tienen los recurrentes es en conjunto con otros 
propietarios. Por tanto, sin lugar a dudas, que se da una privacion singular 
de un atributo esencial del dcrecho mismo de la propiedad. 
En efecto, cuando los limites de! derecho de propiedad van mas alla de su 
esencia o naturaleza, no solo se desnaturaliza la limitacion, sino que se 
convier-te en una extincion del derccho mismo de propiedad. Y si aparte de 
esto no se aplican mccanismos indemnizatorios y si la Administracion com- , 
petente no se responsabiliza por ta! sacrificio, de un atributo esencial de! 
dominio, ciertamente, que la garantia del derecho de propiedad, contempla-
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da en cl art1culo 99 de la Const1tuc16n, que 1mp1de que las lfm1tes legales de 
este derecho vayan mas alla de la pnvac16n de sus atnbuto~, se res1ente y se 
altera Par ello al 1mponcrse, med1ante el Plano de Zontf1cac1on, el desarro
llo con1unto a los recurrentes como prop1ctanos de un inmueble zoniticado 
coma de serv1c1os publlcos, se les pnva de ~u derecho de d1sfrute Igualmen
te, al someter mclu~o ta! desarrollo a cond1c10ncs futura,, no solo rnc1crta!> 
srno tamb1en totalmente d1screc1onales de la Admrn1strac1on, ) "' adema~ 
todo ello se hace sin prever una rndemn1Lac16n, 'e afecta 'everamente d1cho 
derecho " 

Cuarto 

Ahora bien, la naturaleza juridica y alcance de la creaci6n de un 
Parque Nacional, debe resolverse con arreglo a los anteriores princi
pios fundamentales de nuestro ordenamiento. En este predicamento es
tima la Sala, que, la controversia debe decidirse conforme a tales prin
cipios constitucionales, vinculados a la garantia para la propiedad, que 
implica fundamentalmente mecanismos indemnizatorios para las lesio
nes que sufran sus titulares, incluso, por los actos legitimos del Poder 
Publico, como se induce de los articulos 206 y 46 de la Constituci6n, 
aunado a la garantia del derecho de propiedad a que se ref1ere su arti
culo 99. Por tanto, puede concluirse que constitucionalmente en Vene
zuela, tiene tambien consagraci6n el regimen de la responsabilidad del 
Estado por los dafios o lesiones causados por su actuaci6n en general. 
En este caso, es claro que el simple impacto factico y juridico que im
plica la declaratoria de Parque nacional, per .se, puede no enervar 
sustancialmente la producci6n cierta de un fundo afectado, pero hay 
casos, cuando esta producci6n preexiste, por ejemplo, o se impide de 
manera absoluta, que si constituyen derechos tangibles, cuya exclu
sion, limitaci6n o prohibici6n, lleva consigo evidentemente un dafio 
patrimonial evidente, no querido, que debe ser indemnizado, por signi
ficar una perdida de sus derechos de uso o disfrute. 

Ademas, las figuras conservacionistas, entre otras, los Parques Na
cionales, no constituyen en el presente figuras aisladas, smo que se 
inscriben ahora en el regimen juridico general a que se contraen los 
articulo 1° y 2° de la Ley Organica para la Ordenaci6n de! Territorio, y 
concretamente, porque sus articulos 5° y 15 consideran a tales Parques 
como uno de sus instrumentos basicos, bajo la denominaci6n de "areas 
bajo regimen de administraci6n especial", que son precisamente "las 
areas de! territorio nacional que se encuentran sometidas a un regimen 
especial de manejo conforme a !eyes especiales". Regimen este contem
plado en la Ley Foresta! de Suelos y Aguas (articulos 10 al 16). Por 
esta raz6n, el articulo 63 de la Ley Organica para la Ordenaci6n del 
Territorio, consagra un principio general indemnizatorio para todas las 
privaciones que pueden afectar a los propietarios a causa de los instru
mentos de ordenaci6n territorial, aplicable tambien a los Parques Na
cionales. 
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El anterior principio indemnizatorio, como se explico, es tambien 
aplicable, por tanto, a los Parques Nacionales. En efecto, no solo por
que esta figura se encuentra regida por las reglas y principios del regi
men ordenatorio territorial, en general, sino porque en razon de los dis
puesto en el artfculo 7° eiusdem: "Quedan derogadas todas las disposi
ciones contrarias a las normas de la presente Ley", y dentro de el las el 
paragrafo (mico del articulo 16 de la Ley Foresta) de Suelos y Aguas, y 
el artfculo 35 de la Ley Organica del Ambiente, que no contemplan 
posibilidad alguna de indemnizacion para los afectados por la creacion 
de un Parque Nacional. 

En este orden de ideas, la Sala desestima la argumentacion sostenida 
por la Procuradurfa General de la Republica, en el sentido de que por 
no tratarse de la creacion de un Parque Nacional de una expropiacion, 
y por la circunstancia de conocer la actora la existencia de la afecta
cion, carece de interes actual reclamar los dafios derivados de la mis
ma. De aceptarse este criterio se soslayarfa toda la sistematica legal y 
constitucional del derecho de propiedad privada, garantizado por el 
artfculo 99 de la Constitucion, de la responsabilidad del Estado con
templada en los articulos 46 y 206 del mismo texto, y del principio 
indemnizatorio contemplado en el articulo 63 de la Ley Organica para 
la Ordenacion del Territorio, y ademas nose tendrfa presente la dero
gatoria de las normas que prohiben la indemnizacion por las limitacio
nes derivadas de la creacion de un Parque Nacional. 

Por otro lado, si bien es cierto que el adquirente de un fundo grava
do o limitado, se somete a sus restricciones, tambien es cierto que tal 
sometimiento de ninguna manera excluye los derechos derivados de las 
situaciones juridicas positivas, que son consustanciales a los derechos 
adquiridos. En efecto, no esta en la esencia de las cargas, limitaciones 
o gravamenes, que el titular <lei dominio, o quien lo suceda, renuncie de 
modo tacito implicito a todos los derechos y expectativas que le acredi
ta la condicion de propietario, entre los cuales esta la de accionar para 
pedir la reparacion de los dafios y perjuicios que soporta la propiedad. 
Principio este que incluso esta consagrado en el artfculo 6° de la Ley de 
Expropiacion por Causa de Utilidad Publica o Social, que reconoce al 
adquirente de un bien sometido a expropiacion, los derechos que co
rrespondfan al anterior propietario. Salvo, claro esta, queen tftulo ad
quisitivo se haya hecho renuncia o dejacion expresa de tales acciones 
reales o personales. Asi se declara. 

( ... ) Establecida la improcedencia de la demand a de condena para 
demarcar el Parque Nacional, y asentado lo anterior, entra la Corte a 
verificar los elementos de hecho que fundamentan la pretension 
indemnizatoria propuesta por la empresa demandante contra LA RE
PUBLICA, a cuyo efecto observa: 

Conforme al analisis probatorio efectuado, se dejo establecido que 
son hechos fundamentales e indubitables de la presente causa los si
guientes: 

1 °) Que la firma demandante PROMOCIONES TERRA CARDON, 
C.A., es propietaria exclusiva de los fundos "El Cayude'', "Sabana de 
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Piedra", "Guayacan" y "Supi", cuya ubicacion, extension y linderos se 
expresaron en el libelo. 

2°) Que dentro de la propietaria preindicada existe como elemento 
integrante de la propiedad predial, una cantera cuya explotacion fue 
permisada por la autoridad administrativa correspondiente. 

3°) Que, como consecuencia de la declaratoria efectuada por el 
Ejecutivo Nacional de Parque Nacional, y como efecto legal inmediato 
de la misma ceso la posibilidad licita de explotacion de la susodicha 
cantera, por mandato inexcusable <lei articulo 12 de la Ley Foresta! de 
Suelos y Aguas. Actividad esta, de acuerdo al material probatorio ana
lizado, donde en verdad resulto afectada la propietaria por la declara
toria de Parque Nacional, y no en otras actividades productivas. Ade
mas, nose comprobo en juicio que los inmuebles de la actora hubieran 
sido ocupados de heoho por la Administracion, por lo que no puede 
reconocerse como indemnizacion el valor de tales inmuebles. 

Tai cesacion o imposibilidad, evidentemente constituye una lesion 
grave a las facultades de usar y disfrutar la actora como propietaria, 
de! fundo sub-litis, que por ello mismo debe ser indemnizada, a tenor 
de lo dlspuesto en el articulo 63 de la Ley Organica de Ordenacion de 
Territorio, y 99 de la Constituci6n, en concordancia con los articulos 
46 y 206 de este ultimo texto. 

El dafio es cierto y efectivo, y queda individualizado en la actora, 
como duefia de! yacimiento de arena, en su derecho de explotacion (ar
ticulo 7° de la Ley de Minas), y ademas es actual y puede ser cuantifi
cado. Ahora bien, existe prueba de! dafio y de su causa, pero no de su 
monto, por lo que procede fijarlo conforme a lo previsto en el articulo 
249 de! Codigo de Procedimiento Civil, mediante una experticia com
plementaria <lei fallo practicada por tres (3) expertos. Asi se declara. 

Decision 

Por las razones precedentemente expuestas, la Corte Suprema de 
Justicia, en Sala Politico-Administrativa, administrando justicia, en 
nombre de la Republica y por autoridad de la Ley, DECLARA: 

( ... ) TERCERO. PARCIALMENTE CON LUGAR la accion 
indemnizatoria intentada por "PROMOCIONES TERRA CARDON, 
C.A. ", contra LA REP UBL/CA DE VENEZUELA, yen consecuencia 
CONDENA a LA REP UBL/CA al pago de unajusta indemnizacion a la 
empresa accionante, por el dafio causado a esta por la prohibicion de 
explotar su yacimiento mineral, a cuyo efecto y por cuanto de las prue
bas que obran en autos no es posible inferir su monto, se dispone con
forme a lo previsto en el articulo 249 del Codigo de Procedimiento Ci
vil la realizacion de una experticia complementaria por tres (3) exper
tos, para cuantificar el dafio irrogado, consistente en la privaci-On de la 
explotacion de arena en el fundo EL CAYUDE, tomando como base los 
siguientes puntos: 

A. La existencia de! yacimiento de arena y su volumen explotable. 
B. La produce ion probable, en atencion al ti po de yacim iento y mi

n era I. 
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C. Las limitaciones de la explotaci6n. 
D. La existencia o no de proyectos de explotaci6n. 
E. El indice de precios y de costos establecidos por el Ministerio de 

energia y Minas, u otro organismo oficial competente, y, 
F. Cualquiera otro criterio positivo o negativo, que permita deter

minar unajusta indemnizaci6n para la limitaci6n impuesta a la explo
taci6n, teniendo en cuenta su actual situaci6n, y por aplicaci6n anal6gica 
de! articulo 35 de la Ley de Expropiaci6n por Causa de Utilidad Publi
ca o Social. 

V. EL CONTENCIOSO CONTRA LAS CONDUCT AS OMISIV AS 

CSJ-SPA 28-02-1985 
Caso: Eusebio Igor Vizcaya Paz 
Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata 
AJCA, Torno III, 1993, pp. 223-237 
GF, N° 127, 1985, pp. 484 y SS. 
RDP, N° 21, 1985, pp. 170-175 

En escrito presentado el 20 de julio de 1982 el ciudadano EUSEBIO 
IGOR VIZCAYA PAZ solicita, por intermedio de apoderado: que esta 
Sala Politico-Administrativa ordene al Consejo Universitario de la Uni
versidad de! Zulia la reincorporaci6n de! peticionario a la Facultad de 
C iencias Veterinarias, que la referida solicitud se le considere como as un
to de mero derecho y que se la resuelva a la mayor brevedad posibl~. 

El caso habia sido planteado inicialmente ante la Corte Primera de 
lo Contencioso Administrativo, cuyo Juzgado de Sustanciaci6n, con 
fecha 14 de junio de 1982, lo declar6 inadmisible por considerar in
competente al referido Tribunal, sefialando que: " ... el conocim iento de 
la abstenci6n o negativa de los funcionarios nacionales a cumplir de
terminados actos a que estan obligados por las Leyes, cuando sea pro
cedente en conformidad con ellas, corresponde a la Sala Politico-Ad
ministrativa de la Corte Suprema de Just1cia, .. ", en base a lo previsto 
en la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia (articulo 42, ordinal 
23 y 43), decision con la cual se conform6 el recurrente e introdujo la 
referida solicitud ante esta Sala en la fecha sefialada. ( ... ) 

I 

Naturaleza. procedencia y formalidades de/ recurso por 
abstenci6n . Competencia de la Sala 

Se impone, por tanto, yen vista de lo expuesto, un analisis previ6 
<lei recurso contemplado en la referida norma, dada, ademas, la nove
dad queen nuestro ordenamiento juridico supone la interposici6n y re-
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soluci6n del mismo, pues a pesar de que ha venido siendo tradicional
mente consagrado en los sucesivos textos legales destinados a regir el 
funcionamiento de este Supremo Tribunal, no ha tenido la Corte opor
tunidad de pronunciarse hasta ahora acerca de la naturaleza y alcance 
de dicho recurso. 

Al respecto la Sala observa: 

1. Nuestros autores han venido vinculando la acci6n en referencia 
ya sea al silencio administrativo o bien al recurso por abstenci6n pre
visto -mucho despues queen nuestro derecho positivo- por los Tratados 
creadores de las Comunidades Europeas. Juzga, por lo tanto, conve
niente la Corte precisar la naturaleza y alcance de] mismo partiendo de 
ambos supuestos. 

La interpretaci6n que nuestrajurisprudencia ha dado al silencio de 
la Administraci6n en caso de recurso contra ella, aparece consagrada 
en sentenc"ia de esta misma Sala de fecha 22 de junio de 1982 ("Ford 
Motor de Venezuela, S.A."), y se corresponde con la regulaci6n conte
nida en el articulo 134 de la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia, respecto de la cual la Corte concret6: "la disposici6n conteni
da en el primer aparte del articulo 134 de la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia consagra una garantia jurfdica que se traduce en 
un beneficio para los administrados ... Esa garantfa consiste en permitir 
el acceso a la jurisdicci6n contencioso-administrativa en ausencia de 
acto administrativo expreso que ponga fin a la via administrativa". 
Concluyendo, respecto de la referida disposici6n legal: que "el silencio 
no es en si mismo un acto, sino una abstenci6n de pronunciamiento y, 
por consiguiente, no cabe decir que se convierta en firme por el simple 
transcurso del plazo de impugnaci6n". 

Con diferencias respecto def artfculo 35 del Tratado de Paris (crea
dor de la Comunidad Europea del Carbon y del Acero), los textos res
pectivos de los Tratados de Roma ( 175 de la Comunidad Econ6mica 
Europea y 148 de! que cre6 la Comunidad Europea de la Energia At6-
mica) consagran el recurso por abstenci6n ("recours en carence") ante 
la Corte de Justicia de esas Comunidades, a partir de una invitaci6n a 
actuar -especie de puesta en mora de la Administraci6n remisa-, inac
ci6n que necesariamente imprime su caracter y define la naturaleza del 
recurso judicial que posteriormente se intente. Ello ha permitido a la 
referida Corte distinguirlo del recurso de anulaci6n, por ilegalidad, 
contra actos expresos provenientes de los 6rganos de las Comunidades 
Econ6micas, o del mismo y correspondiente recurso de anulaci6n en 
caso de silencio de estos, pues, en efecto, de no hacerse tal distinci6n, 
el recurso por abstenci6n se convertirfa en una ilegftima, vfa paralela 
del 'de nulidad; librada, ademas, a la discreci6n def recurrente la res
pectiva elecci6n entre uno y otro. 

Parecidas consideraciones cabe hacer en nuestro ordenamiento posi
tivo acerca de ambas instituciones. En efecto: 

El recurso contencioso administrativo de anulaci6n -a partir de 1961 
con rango constitucional (art. 206)- se encuentra entre nosotros provi-
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sionalmente regulado legalmente, en principio y de manera general, por 
la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia (articulo 42, incisos 
9°, 10° y otros ), la cual a su vez establece, principalmente en sus articulos 
112 al 129, los procedimientos para procesarlo. 

Diferente tratamiento por lo que a su consagraci6n respecta, recibe 
en cambio, el recurso por abstenci6n previsto en d\stinto numeral del 
mism& articulo 42 y sm procedimiento ad hoc para tramitarlo. A los 
fines de SU ana}isis resulta utiJ Ja transcripcion de dicho articulo: 

"Es de la competencia de la Corte como mas alto Tribunal de la Republica; 
23. Conocer de la abstenci6n o negativa de los funcional'ios nacionales a cum
plir determinados actos a que esten obligados·por las !eyes, cuando sea pro
cedente, en conformidad con ellas." 

Competencia deferida a su vez, de manera concreta, por el art"iculo 
43 a esta Sala Politico-Administrativa, y por el 182 ejusdem a tribunales 
superiores regionales en el caso de autondades estadales' o municipales. 

De la simple lectura de los correspondientes textos constitucionales 
y legates a que se ha hecho alusi6n, se desprende que el contencioso 
administrativo de anulaci6n versa sobre actos emitidos por Adminis
traciones en ejecuci6n de la ley, o se inicia con ocasi6n de! silencio del 
6rgano que debi6 producirlos; en tanto que el recurso por abstenci6n 
surge cuando las autoridades se niegan "a cumplir determinados actos 
a que esten obligados por las !eyes" (articulos 42, numeral 23 y 182, 
ordinal 1 °, ya citados ). Versa el primero, por tan to, sob re actos de las 
diferentes Administraciones o surge con ocasi6n de la inactividad, en 
general, de las mismas para producirlos, de tal forma que esos actos 
preceden al recurso de anulaci6n. El segundo, en cambio, recae sobre 
la omisi6n de esas mismas administraciones para crear actos cuyos su
puestos de hecho, expresamente, se encuentran regulados por el legis
lador y que aquellas se niegan a acatar ("cumplir" es el termino em
pleado por la Ley) al no deducir de esos supuestos de hecho la conse
cuenciajuridica que el texto legal Jes impone. 

Corresponde, a su vez, al 6rgano judicial en el primero "anular" ... o 
"declarar la nulidad de los actos ... ' (citados articulos 206 de la Cons
tituci6n y 42 de la Ley Organica de la Corte Suprema de JusticiaY; en 

· tanto queen el segundo le toca "conocer de la abstenci6n o negativa de 
los fundonarios ... a cumplir determinados actos a que esten obli?,ados 
por las /eyes, cuando sea procedente, en conformidad con el/as' (su-
brayados de la Sala). · 

Se refiere en suma, el primero a la omision o no de actos -por tanto 
pre-existente, aun en ercaso de silencio de Ia Administraci6n y cuales
quiera que sea Ia interpretaci6n que se de a este-" mientras que el se
gundo versa sobre la inejecuci6n de actos -entendidos estos como ac
tuaciones-, es decir, tiene su origen el recurso en conductas omisas, o 
incumplidas por la Administraci6n, a pesar de que el legislador preve 
concreta y es'pecificamente la obligatoriedad de su realizaci6n. 



602 Al LAN R BR! WI R-(ARIA'i 

Aun mas, la 1egulac1011 de clmbas 111::,t1tuc1011c::, por normas d1st111tas 
postula por st m1sma, como con~ecucnLta yen Luanto qucpcl, su d1st111-
c10n )' d rtcrentc tratclm 1cnto dol.tn 11a110 ) Jun spt udene ral 

En lo que toca e~pectalmente al recur 'iO p01 ab~tenc1011 Laben las 
s1gu1entes prec1s1ones , 

Primera Los term mos de lo:, te\:tb'i dL dueLho po<;1t1vo venezola
no ya c1tados, perm1ten dcduc11 quc Lil cllos no ..,c 1Lgula la ab'itcncron 
frente a la obhgac1011gcne11La (111Lo11c1ct,1, poi tclnto, en su formula
c1on general) que t1enen lo'> funuonJno<. de actuar Lil e1e1c1L10 de atn
buc1ones conc<>pond1entc<; ell 1 esp( Lt!\ o LUI go Antes b1cn, dcbc tratar
se de una obhgac1011 concrctcl v p1Lc1-;. 1110.Lnta en la no1111a legal co
rrespond1ente, la cual ha de pt c~entai '>e como un pJrJdtgma de con
traste que s11 va pma vet 1f1ca1 ::,1 i .. ,1b<.,tc11t-1on L\.t<.tL, en efecto, respec
to de! supue~to exprcsa y espec1alment._ pie, 1<.tll en lcl nor ma, y, por 
tanto, s1 procede o no cl re<>pcd1vo 1 t-cut <,o 

Obhga a esta 111te1pretac1011 el te\:to quc (ge11e1 rcamente) lo consa
gra cuando se ref1ere a dete1111znado\ acto'> (c..,pecd1cos) que los fu11-
c10narros esten obltgado<> por lc1::, leve<> a adoptM Luando cl cumpl1-
m1ento de la obl1gac1011 sect proccdentc e11 umf0111ndad c,011 e.i;m 1111.1;

mm leye.i;, pero no qu1e1e el lo dec11 -,1 JU1Cto de la ~ala- que el recurso 
por abstencion sed ::,olo pt occdentc cu,rndo la nor ma legal que fqe la 
obltgac1011, establezca, aduncl..,, c'<.p1e..,amu1te la po'>1btl1dad de recu
rrrr a traves de csta modcil1dad dcl contLnLtO<.,o put-<. tdl 111tcrp1etac1on 
hana 1rrac1onalmcnte mutt! la LOn'>ag1acron de esta via proLesal gene
rrea en la Ley Organ tea de l<1 Cot tc Suprcn1a de Ju<;t1ctd, tex.to que, 
ademas, llega hasta cl drst11bu11, L1 competLnc1<1 pa1c1 su LonoL11111ento 
entre la Sala Poltt1co Adm1111stt<1ll\a, cuc1ndo '>e t1atc de la abstenc1011 
de func1onanos nac1011ale::, (a1t1culo 4::', nu111L1,1] 21) y lo.., JU7gados 
supenores r e<.pect1vos, st cl(Jl'cllcl pt ov1n1c1 c de ,rnto11dade.., estadales o 
mu111c1pales de su<> 1u11sd1cc1011e-; (cut 182 01d111al 1°) _ 

Segunda El ob1eto del recur ..,o poi c1b..,tcne1011 no es, como se ha 
dejado expuesto, Ill llll ado ddlllllll ,trdll\ 0 Ill la tndebrda cltl'iCllCla, por 
via general, de este, 111 una il1L1t.1 actu,1L1on m.itu !di de la Adm1111stra
c1011, s1110 "la abstenc1011 o ncgat1va' del h1.1unn'1110 publtLo a <lctuar, 
es dec1r, a cumpltr tkterm1nado dcto -en LI ..,cnt1ao de actuc1e1on- del 
cual el supuesto de I.echo ~e cncuentra prev1sto en una ley cspec1f1ca, 
pero ante cuya 0Lu1rencra real) conLrcta la auto11dJd adm1111st1at1va 
se abstuvo de e\:tr aer la con!>eLuenLtcl 1u11d1Lcl quc LI 1mperat1vo legal 
le 1mpone Cl objeto de estc 1ccu1so C'> p11e<., un,1 Lonductc1 om1::,a de! 
func1onai 10 

Terce1a De l<l p1op1cl 1101mc1 ode Id ::,ol1L1tud adm1111::,trat1va pte
sentada por el beneftctano dcl rccu1 ~o L 111c1tcnd1d.1 debc <,urgtr la evr
dencta de una aet1tud omt<>a p.ot pc1rte de let J\dm1111::,trac1on, en cl sentt
do de mostrar<>e ella 1c1111-.,1 c1 em1t11 LI .icto o .1 1caJ1 7 11 la actuac1011 
matcnal cu ya ob ltgac1on <.e Lneucntr L L'>PLL ti 1ea1.1cntc conten 1d,1 en una 
norm a conereta La abstene1on de aduar ::,e eonv1e1 te dL e<>ta man era en 
matena impugnable, ab<>tenLton que s1 se cub11ere, c1111t1cndo el acto 
prev1sto en la norma, 1mpedtr1a el CJe1e1c10 de este rccurso, lo que, a su 
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vez, podria abrir otro -el de anulacion- si algun interesado y no necesa
riamente el destinatario de! 'acto, se considerare afectado por este y, 
por supuesto, lo sindicare previamente de ilegcil, es decir, de producido 
en disconformidad con la norma concreta o con otra aplicable al caso. 
He aqui como la prevision· de la obligacion concreta y especifica de 
actuar podria est!lr en la base de recursos distintos: el de abstencion, en 
casos de incmnplimiento de! mandata; o el de nulidad de! acto emitido o 
de Ia actuacion realizada por la Administracion, al considerarlos el re
currente desajustados de ese mandato legal especifico. Por tahto, aun 
cuando ambos estuvieren sometidos a un mismo procedimiento para tra
mitarlos, serian distintos su origen, su enune<iacion legal y, por supues
to, sus efectos. ' 

Cuarta: Respecto de estos, el primero de dichos recursos conduci
ria a la nulidad de un acto ilegal a lo cual, finalmente, tambien lleva el 
silencio administrativo en un recurso administrativo o contencioso; en 
tanto que el segundo desembocaria en un pronunciamiento de lajuris
dicci6n contencioso-administrativa sobre Ia obligatoriedad para Ia Ad
ministracion de produdr un determinado acto ode realizar una actua
ci6n concreta en vista de un imperativo legal expreso y especifico que, 
segun demuestra el recurrente, ella se niega a cumplir. 

Esta ultima precision pone en evidencia la utilidad de! recurso, su 
operatividad y conveniencia, cuando se lo consagra especificamente en 
una Iey. En este sentido constituye un paso mas, respecto de! de anula
ci6n, en cuanto tiene que ver con el proceso de reducir la arbitrariedad 
administrativa; abriendose con el, por otra parte, nuevo campo al legis
lador si deseare garantizar en forma especial un derecho individual in
timamente conectado con el interes colectivo. 

Con vista de lo expuesto, al analizar el caso de autos a la luz de los 
principios sefialados, encuentra la Corte: 

Un recurso de abstencion podria derivarse de las prescripciones de! 
articulo 113 de la Ley de Universidades, cuy9 contentdo es el siguiente: 

"El miembro de! personal docente y de investigaci6n que sea destituldo de 
su cargo arbitrariamente, tendra derecho a su reincorporaci6n con reconoci
miento de! tiempo que hubiere permanecido retirado, coma tiempo de servicio. 
Esta reclamaci6n debera intentarse dentro de los dace meses siguientes, sal
vo que circunstancias especiales debidamente comprol:radas se lo hayan im-
pedido." f 

En efecto, dados los terminos del analisis que la Sala prolijamente 
realiza en el caso de autos por la novedad que esta via de acceso a la 
jurisdicci6n contencioso-administrativa implica en Venezuela, encuen
tra Ia Corte que la formulacion de! texto transcrito se corresponde con 
cuanto previamente se ha dejado sentado. 

La norma postula una obligacion para la universidad, asi como el 
correspondiente derecho para el administrado -miembro de su personal 
docente o de investigaci6n, injustamente afectado por una destituci6n 
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arbitraria- de ser reincorporado a la instituci6n, si el Io solicitare (se
gundo parrafo del 113), dentro de! lapso de doce meses, plazo de carac
ter preclusivo, salvo que circunstancias especiales, vale decir extraor
dinarias, le hubieren impedido ejercer el derecho que le asiste. 

La frase final del parrafo segundo del artfculo ultimamente transcrito, 
revel a el origen de este: su texto apareci6 por vez primera en el Decreto 
N° 458 de 5 de diciembre de 1958, elaborado por el gobierno democra
tico de facto inmediatamente posterior a la dictadura, y fue reformado 
por Ley de 8 de septiembre de 1970, habiendo quedado sin embargo, 
intacta la redacci6n de! artfculo en comento. Se entiende asi, conforme 
a ese origen, que la norma estuviera -como en efecto Jo estuvo- espe
cialmente dirigida a la aberrante situaci6n en que fueron colocados pro
fesores arbitrariamente separados de la universidad venezolana a tra
ves de medidas de hecho provenientes de los gobiernos de facto prece
dentes, que habian conculcado derechos fundamentales -el de recurrir 
adecuadamente en via judicial y, sobre todo administrativa, entre ellos
en cuyo caso un lapso preclusivo absoluto, como debi6 ser, pero que no 
tomara en cuenta la brecha que en el Estado de Derecho abre ese o 
parecido regimen, hubiere resultado injusto. En tal sentido la norma 
responde a pareja preocupaci6n que la contenida en el artfculo 250 de 
la posterior Constituci6n de 1961, vigente, pero permaneci6 no obstan
te en el texto reformatorio posterior, elaborado por las Camaras, que 
hoy rige a las universidades, y debe, por tanto, ser interpretado con 
arreglo a las nuevas realidades del Estado venezolano. 

Situado ese mismo articulo dentro de un nuevo contexto de ininte
rrumpido regimen democratico, queda de su espiritu vigente el que ope
ra si la Administraci6n que ha producido un hecho burdo, la injusta 
desincorporaci6n de un profesor universitario, no lo corrige pese a la 
solicitud del particular formulada en lapso util; en cuyo caso puede 
resultar abierta para el afectado la via contencioso-administrativa, a 
traves del recurso por abstenci6n inte11tado contra la actuaci6n admi
nistrativa omisa. Surge asi la posibilidad de! recurso cuando la Admi
nistraci6n, previamente invitada a actuar, no produce el acto de rein
corporaci6n. 

Por Jo demas, el plazo se encuentra establecido no para que la Uni
versidad actue, sino para que el interesado formule la correspondiente 
solicitud de reincorporaci6n que, de ser satisfecha, deja aun al solici
tante, o a un interesado legitimo, la posibilidad de intentar recurso de 
anulaci6n si consideraren que el acto emitido se encuentra viciado de 
ilegalidad; pero que, en caso de que no se diere respuesta alguna al 
impulso procedimental administrativo del solicitante, abre a este tam
bien la posibilidad de intentar en via contenciosa un recurso por abs
tenci6n como el de autos. 

Observa la Corte, en efecto: 

Aparte del recurso por abstenci6n genericamente contemplado en las 
citadas normas de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, 
consagra el articulo 113 de la Ley de Universidades un derecho para el 
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miembro del personal docente y de investigaci6n arbitrariamente desti
tuido a ser reincorporado, con reconocimiento ( como si fuere de servi
cio) del tiempo que hubiere permanecido retirado injustamente de la 
instituci6n respectiva. Ese derecho entrafia la respectiva obligaci6n para 
la Universidad de reincorporarlo, previa solicitud del interesado inter
puesta en tiempo util, no prescriptible mientras estuviere imposibilita
do de formularla. Se cumple asf la primera exigencia del recurso por 
abstenci6n: dado el supuesto de hecho previsto en la norma (separaci6n 
arbitraria de la universidad y solicitud formulada en tiempo Util) la 
instituci6n queda obligada a reincorporar al afectado. De incumplir la 
Administraci6n el mandato concreto del legislador, queda abierta al 
solicitante ahora la via contenciosa a traves de! recurso por abstenci6n 
previsto en el numeral 23 del articulo 42 de la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia, correspondiendo el conocimiento del mismo a la 
Sala Politico-Administrativa en virtud de lo dispuesto por el articulo 
43 ejusdem. 

Si, por el contrario, la universidad respondiere al solicitante acce
diendo o no a su pedimento y este considerare que la decision no se 
ajusta a derecho, queda abierta al interesado la via del recurso de anu
laci6n para impugnar el acto, y corresponderia entonces a la jurisdic
ci6n contencioso-administrativa anular o dejar definitivamente firme el 
acto recurrido. Situaci6n esta ultima bien distinta de la primera, en la 
cual el efecto de! recurso por abstenci6n en via contenciosa seria el de 
declarar procedente o no -en terminos de mandato para la Administra
ci6n- la mcorporaci6n del afectado; y diferente tambien de! silencio 
administrativo a que se refiere el articulo 134 de la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia, cuyo solo efecto serfa asimismo el de abr-ir 
al impugnante la posibilidad de! recurso de anulaci6n, y que tampoco 
podria producirse en el caso de autos donde no habria acto alguno que 
anular o confirmar. 

Como puede observarse, se cumple, ademas, en el caso de autos otra 
de las condiciones del recurso por abstenci6n: se impugna una conduc
ta omisa y noun acto expreso ni tacito; y tambien el efecto de! recurso 
seria el mandato de reincorporaci6n dirigido al ente remiso, si los su
puestos de hecho contemplados en la norma se dieren. 

2. Asimismo, y como se ha dejado expuesto, la competencia de la 
Corte (articu-los 42, numeral 23 y 43 de la Ley respectiva) le viene 
dada a esta, por tratarse de una conducta omisa de un 6rgano de Ia 
Administraci6n nacional, en tanto que si el asunto versare sabre un 
acto administrativo emanado de Ia misma mstituci6n, le corresponderia 
a la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo -en los terminos 
de los articulos 185 (ordinal 3 °) y 42 (9°, 10, 11 y 12) de la misma Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia- conocer de! recurso de nuli
dad contra dicho acto dirigido. 

Unico juez de su propia competencia la Corte considera que, en efecto, 
Ia tiene para conocer del presente recurso, tal como, a su vez, Io esti
mara la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, y lo decidiera 
tambien el Juzgado de Sustanciaci6n de esta Sala en el auto de admi-
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si6n de 12 de agosto de 1982, no impugnado por ninguno de los intere
sados. 

3. Al no establecer el texto respect1vo por via especifica -ni la Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia, por via general- el procedi
miento para interponer el susodicho recurso, la Corte, conforme a las 
disposiciones del articulo I 02 de su Ley Organica, considera como el 
mas conveniente para tramitarlo, tal como lo decidiera el Juzgado de 
Sustanciaci6n de la Sala, el destinado en dicha Ley a la impugnaci6n 
de los actos administrativos de efectos particulares, adaptado desde 
luego, a las ya descritas peculiaridades del recurso por abstenci6n. en
tre ellas la de los efectos del mismo. Asi lo declara igualmente la Corte, 
en uso de las atribuciones que le confiere el articulo I 02 eju~dem. 

VI. EL CONTENCIOSO DE INTERPRET ACION 

CSJ-SPA 17-04-1986 
Caso: Dagoberto Gonzalez Ascanio 
Magistrado Ponente: Rene De Sola 
AJCA, Torno III, 1993, pp. 253-262 
GF, N° 132, 1986, pp. 51 Y SS. 
RDP, N° 26, 1986, pp. 145-14 7 

Mediante escrito presentado el 5 de junio de 1984, el ciudadano 
DAGOBERTO GONZALEZ ASCANIO ocurri6 ante esta Sala para ejer
cer el recurso de interpretaci6n previsto en el inciso 24 de! articulo 42 
de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, por los siguientes 
respectos: 

"PR/MERO· Sent1do y alcance de los art1culos 41 y 50 de la Ley Organ1ca 
de la Admrn1strac10n Central, para dctermrnar s1 la OFICINA CENTRAL DE 
PERSONAL (0 C P ), depend1ente de la Pres1dencia de la Repubhca, ttene 
func1on contralora, en matena de personal, s1endo por tanto sus dec1s10nes, 
c1rculares y of1c10s vrnculantes para toda la Adm1nistrac16n 
SEGUNDO Sent1do y alcance de! art1culo 10 de la Ley de Carrera Adm1-
nistrat1va para determmar st la OFICINA CENTRAL DE PERSONAL (0 C P) 
depend1ente de la Pres1dencia de la Repubhca, t1ene facultad para reglar, 
dmg1r, superv1sar, controlar y dec1d1r cuanto corresponda a prestac1ones so
c1alcs 
TERCERO Sent1do y a!"Cance de la Circular N° 1 de fccha 26 de marzo de 

. 1984, a los fines de dctermrnar s1 ta! rnstrumento es vmculantc para la Ad
mm1strac16n Central como para la Admrn1strac16n Descentrahzada 
CUARTO Sent1do y alcance de! concepto de func1onano de carrera, a los 
efectos de determmar s1 la cond1c16n de func1onano de carrera se p1erde al 
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0g rcsar dd scrvic io :1ctivo de la /\d ministrac i6n y quc por tanto aq ucl\ os 
runc it'.'f n·arios de carrcra quc lrnhicndo <istadu fu cra de la Adminis traci6n po r 
un tic1npo dctcrmi !lac! o y hu hic ;·cn n:i ngrcsado a \;1 /\d mini slracit'Jn a un car
go de librc 1Hi111bramicnto y rc~m oc i 6l! picrlk!1 su co11 dic i611 d..: J'un cionari os 
ck carrcra y picrckn !a indcn111!.1a cit'ln cstab kc ida rn cl articulo 2(1 de la Ley 
de Carrera Administra ii v;1." 

Por auto de 19 de ju! io de 1984, cl J uzgado de Sustanciaci6n adm i
ti6 el recurso en cuanto ha Jugar en dereclro v ordcn6 la notificac i6n de! 
Fi scal General ck la RepC1bl i~a y de Prncurador General de la Rep(1bli 
ca . 

Devuelto e l expedicntc a la Sa la, por auto de 5 de marzo de 1985 fue 
designaclo P onentc el Magistrado Dr. Rene De Sola . 

En la oportunidad correspondiente tanto el recurrente como el Pro
curador /\cl - Hoc, doctora Gladys Tre jn Gomez, prescntaron sus respec
ti vos escritos de infonnes, quc fueron agregados a los autos y curnpli
dos corno han sido 1odos los tn1rnitcs kgaies, la Corte pasa a decidir en 
los terminos s ig uientes : 

Limitaciones /egales de! recurso de interpretacinn 

Como bien se adelanto a senalar al Juzgado de Sustanciac i6n y asf 
tambien ha sido observado po'r el Procurador /\d -Hoc, solo e l co nteni
do de dos ordinales de! rccurso de intcrprctaci{rn intentado son susccp
tibles de admisi6n de conform id ad con cl critcrio ya sen ta do por csta 
Sala en decisio ncs anteriores v c sn,.:cialmente en el caso JESUS MA
RIA GALINDEZ (Sentencia d~~ 271 de septiembrc de 1984), dondc e;'(
presamente se dec!ar6: 

"Es condici6n nccesar i;1 p<1ra la corrccta aplicacit'rn de! inc iso 24 dcl art icul o 
42 ck la Ley Org;'111ica de la Corle Suprcrna de Jus tic ia, quc la propia ley cuya 
intcrp rctacilin s..: dc1nanck au toricc cxpresamcntc cl ej crcicio de tan s ing ul ar 
y dc li c;1do recurso .·· 

En efecto, en el ordinal Pri111ero sc so!ic ita que la Corte fije cl senti
do y alcancc de los artfc ulos 41 y 50 de !a Ley Organica de la Ad m inis
trac ion Central, no obstantc quc sc trata de un ordenamiento donde ·no 
esta exprcsamente cstab!ccida la posib il idacl de! rccurso de intcrpreta
ci<)n, Por tanto, confqrrn c a lo antes dicho, es inadrnisib le cl rec urso 
intentado por este respeclo, y asf sc dec iara . 

Asimismo el ordinal Tercero de! petitorio solicita se fije el sentido y 
alcance de la Circular N° l de 76 de marzo dG l 984 emanada de la 
Oficina Central de Personal. 

Es obvio que esLe 1)a iiicular es ig uaimente inadrnisib le y asi se dc
clara, porque bien cxpresa el inc1 so 24 de! artfcu lo 42 de la Ley Orga-
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nica de la Corte Suprema de Justicia que el recurso de interpretacion 
solo esta destinado a fijar el alcance e inteligencia de textos legales . 

II 

Legitimaci6n de! recurrente 

Como fundamento de su legitimacion el recurrente invoca la senten
cia dictada por esta Corte Suprema de Justicia el 30 de junio de 1982 
en que se determinaron los requisitos para el ejercicio de la accion de 
inconstitucional idad. 

Por su parte, el Procurador Ad-Hoc alega que "en el recurso de in
terpretacion a que se contrae el articulo 65 de la Ley de Carrera Admi
nistrativa, legitimado activo es el particular (funcionario o aspirante a 
la Carrera Administrativa) cuyo derecho es o puede ser lesionado por 
disposiciones o resoluciones de los organismos a los cuales se aplica la 
ley". 

La Corte observa: 

El propio solicitante, en su escrito de 5 de junio de 1984, manifesto 
que venia a ejercer el recurso de interpretacion previsto en el inciso 24 
del articulo 42 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, el 
cual -como antes se dijo- esta destinado exclusivamente a fijar el al
cance e inteligencia de textos legales . Se trata entonces de un recurso 
distinto del de inconstitucionalidad y cada uno de ellos tiene sus pro
pios requisitos en materia de legitimacion. 

No es del caso referirse a los de! recurso de inconstitucionalidad . 
Para determinar los de[ recurso de interpretacion, en su ya citada sen
tencia de 27 de septiembre de 1984 (Caso JESUS MARIA GALINDEZ), 
la Corte tomo como pauta la disposicion contenida en el articulo 194 de 
su Ley Organica, en la cual se circunscribe la finalidad de aquef a la 
solucion "de las dudas que puedan presentarse en casos concretos en 
cuanto a la inteligencia, alcance y aplicacion de la Ley" . 

Entre las. conclusiones a que lo llevo el analisis de dicha norma, 
sefialo la Corte como un primer requisito la necesaria conexion del re
curso a un caso concreto, con el doble proposito, por una parte de legi
timar el recur:so y por la otra, de permitir al interprete apreciar objeti
vamente la existenc ia de la duda que se alegue como fundamento . 

La escueta declaracion anterior debe ser objeto de una mayor preci
sion por parte de la Corte en el momento en que le corresponde decidir 
si es efectivamente procedente el alegato de! Procurador Ad-Hoc acer
ca de la falta de legitimacion de l recurrente y al efecto observa: 

El requisito de conexion del recurso con un caso concreto tiene como 
fundamento evitar que el mismo se convierta en un ejercicio academi
co, sin la finalidad practica de la mejor aplicacion de algun texto legal. 
No es concebible que se abra la posibilidad para cualquier particular 
de ocupar lajurisdiccion en resolverle las dudas queen abstracto tuviere 
acerca de la interpretacion de una norma. Es necesario para legitimar 
la actividad del recurrente, que este demuestre por lo menos que ante 
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una determinada situacion concreta se haya suscitado la duda por las 
diversas interpretaciones dadas al mismo precepto legal, y que exista 
un interes general en la solucion de! conflicto. En ta! forrha no solo se 
legitimara el recurrente, sino que la Corte tendra elementos para apre
ciar objetivamente los criterios dispares y para zanjar la real dificultad 
que se hubiera presentado. 

En el caso sub-Judice, bastarian los solos alegatos de los participan
tes en el proceso para reconocer la existencia real de la duda. Ademas, 
es un hecho notorio que la interpretacion dada por la Oficina Central 
de Personal (O.C.P.) a las disposiciones de la Ley de Carrera Adminis
trativa objeto de! presente recurso, difieren francamente de las que ban 
sido sostenidas en diversos fallos dictados por el Tribunal de la Carre
ra Administrativa y por la Corte Primera de lo Contencioso-Adminis
trativo. 

En consecuencia, considera la Corte que se cumplen en el caso los 
requisitos necesarios para que se reconozca legitimacion al recurrente 
y para que se dicte una decision capaz de resolver el referido conflicto 
de interpretacion y asi se declara. 

CSJ-SPA 05-08- I 992 
Caso: Alfredo E. Flores Valera 
Magistrado Ponente: Alfredo Ducharne 
Alonzo 
JCSJ-OPT, N° 8-9, I 992, pp. 398-403 

1. El ordinal 24 de! articulo 42 de la Ley Organica de la Corte Su
prema de Justicia, en concordancia con el articulo 43 eiusdem, le atri
buye, a Ja Sala Politico-Administrativa la competen~ia para: 

"Conocer del recurso de interpretaci6n y resolver las consultas que se le for
mulen acerca del alcance e inteligencia de los textos legales en los casos 
previstos en la ley." 

2. El mencionado articulo establece el recurso de interpretacion para: 
"los textos legales en los casos previstos en la ley". Pero en esta misma 
disposicion (,que se entiende por Ley?, considerando que la misma en el 
ordenamiento juridico tiene una acepcion indeterminada, con el signifi
cado de norma constitucional (maxima expresion de la ley) y de dispo
sicion legal (organica, especial, ordinaria). Conforme a la doctrina de 
esta Corte el recurso de interpretacion se refiere a la normativa consa
grada en !eyes, quedando excluidas las disposiciones constitucionales. 
(Acuerdo de la Corte en Pleno de 13 de mayo de 1980). En este contex
to considera la Sala oportuno precisar, como consecuencia de la 
inadmisibilidad de! recurso en referencia respecto a la norma constitu
cional que tampoco es posible interpretar la ley que preve la posibili
dad de su interpretacion si la misma implica la del texto constitucional 
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o exige para resolver la incertidumbre juridica generalizada (que cons
tituye el caso concreto, legitimante del recurso) la interpretaci6n de 
otras leyes para las cuales recursos de esta naturaleza no esten expre
samente previstos. (Sen-tencia SPA de 6-8-1985). Asimismo, no seria 
posible interpretar un texto sublegal aunque la norma originaria en la 
cual este se fundamente permita el recurso de interpretaci6n. 

Se concluye entonces que el recurso de interpretaci6n se circunscribe, 
exclusivamente, a "los textos legales, en los casos previstos en la ley", 
como expresamente lo dispone el ordinal 24 de la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia. Esta via singularisima tiene una aplicaci6n 
restrictiva y limitada y se distingue de la interpretaci6n de las leyes, 
consustancial e imprescindible para el acto de administraci6n de justi
cia yen la cual se configura una correlaci6n entre el autor de la norm a, 
su interprete y el destinatario. (Sentencia de la SPA de fechas 15-5-84; 
27-9-84 y 6-12-90). 

3. Un enfoque distinto de la Ley, en el contexto de! ordinal 24 del 
articulo 42 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia que 
debe analizarse y precisarse es su vigencia y aplicaci6n territorial: jfS 
nacional o estadal?. 

El articulo 162 de la Constituci6n Nacional define las "!eyes" como 
"actos que sancionan las Camaras como cuerpos colegisladores" yes
tas Camaras integran el Congreso, o sea, el Poder Legislativo Nacio
nal. Ahora bien, "corresponde al Congreso legislar sobre las materias 
de la competencia naciona1 y sobre el funcionamiento de las distintas 
ramas del Poder Nacional del cual forma parte el Poder Judicial, siendo 
SU maxima expresi6n la Corte Suprema de Justicia. (articulos 136, 
ordinal 23, 139, 204 y 211 eiusdem). 

En cuanto a las atribuciones especificas de este Alto Tribunal se 
observa que estas estan previstas en el articulo 215 de la Constituci6n, 
pero en lo referente al recurso de interpretaci6n, como una de sus fun
ciones preestablecidas, la Carta Magna no lo preve expresamente ex
cepto la Disposici6n Transitoria Decimaquinta, ultimo aparte, que se 
refiere a la integraci6n o funcionamiento de la Corte. Su consagraci6n 
legal como atribuci6n de la Corte, la permite el ordinal 11° del articulo 
215 eiusdem. Esta norma despues de enumerar las atribuciones de la 
Corte, sefiala que es de su competencia: "Las demas que le atribuye la 
Ley" y esta "Ley" no puede ser otra que una ley nacional, expresi6n de 
la voluntad general del pueblo (a traves del Congreso, quien ejerce su 
representaci6n politica), como se argument6 con anterioridad, por apli
caci6n concatenada de los articulos 162, 138, 139, ordinal 23 del arti
culo 136 y 204 y 211 de la Constituci6n. Se concluye entonces que una 
ley estadal no puede atribuirle competencia, atribuciones o funciones a 
la Corte Suprema de Justicia por cuanto estas por mandato <:onstitucio
nal del ordinal 11° del articulo 215 tienen su sede juridica en una nor
mativa aplicable en todo el territorio nacional. 

Los Estados son competentes para organizar sus poderes publicos 
(ordinal 1°, articulo 17 eiusdem) y: "Todo lo que no corresponda, de 
conformidad con esta Constituci6n, a la competencia nacional o muni-
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cipal (ordinal 7° de! mismo articulo). Mas, como ya se fundamento cons
titucionalmente, la materia en referencia es de competencia nacional 
(ley de la Republica), por lo cual el recurso de interpretacion de textos 
legales queda determinantemente excluido de la esfera de las !eyes 
estadales y una prevision en tal sentido serfa viciada de nulidad por 
inconstitucionalidad, prevision queen el presente caso, observa la Cor
te, no existe en la normativa cuya interpretacion se exige. En todo caso, 
en el supuesto negado de que las !eyes estadales pudieran tambien 
interpretarse, tampoco procederfa el recurso por cuanto nose satisface 
el requisito de la prevision del mismo, que exige el ordinal 24, articulo 
42 de la Ley Organica de la Corte Suprema deJusticia. 

Voto salvado 

La suscrita, Hildegard Rondon de Sanso, salva su voto por disentir 
de sus colegas del fallo que antecede por cuanto el mismo limita el 
alcance de! recurso de interpretacion previsto en el numeral 24 del arti
culo 42 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justkia que, a su 
juicio, por el contrario, deberfa aplicarse con una gran amplitud a fin 
de que se cumpla una de las razones fundamentales de la Corte Supre
ma, en cualquiera de sus Salas, que no es otra que la de la unificacion 
de la jurisprudencia. 

Por otra parte, la disidente estima que la "ley" debe entenderse en 
sentido sustancial, esto es como la norma que tiene las caracterf sticas 
de ta!, esto es su objetividad, su indeterminacion, su generalidad y su 
no agotamiento en un supuesto factico concreto. Aun mas, aceptando la 
nocion de ley formal, no podrfa llevarse a los extremos de limitarla, en 
el supuesto de! numeral 24 de! artfculo 42, a la prevision de! artfculo 
162 de la Constitucion exclusivamente, excluyendo asi la posibilidad 
de! recurso de interpretacion, como fuera el caso presente, respecto a 
las leyes dictadas por las Asambleas Legislativas de los Estados, como 
se hace con el criterio establecido por esta Corte. 

Voto salvado 

La Magistrado Cecilia Sosa Gomez disiente de Ia sentenc;ia que an
tecede, y fundamenta este voto salvado en las siguientes razones: 

I. La premisa de la decision, es que el ordinal 24 de! artfculo 42 de 
la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, en concordancia con 
el artfculo 43 eiusdem, atribuye a la Sala Polftico-Administrativa la 
competencia para conocer de! recurso de interpretacion y resolver las 
consultas que se le formulen acerca del alcance e inteligencia de los 
textos legates en los casos previstos en la ley; y la jurisprudencia ha 
insistido en reiteradas oportunidades en exigir, como lo hace la misma 
norma atributiva de competencia, lo indispensable que resulta para co
nocer de! recurso de interpretacion, que sea la ley la que consagre ex
presamente tal posibilidad. 

2. Ahora bien, partir de la premisa anterior la cual comparto, para 
invocar y traer a colacion una doctrina de la Corte (Acuerdo) de 1980, 
por medio del cual se ~ostuvo -dice la decision- que el recurso de inter-
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pretaci6n se refiere a la normativa consagrada en !eyes, quedando ex
cluidas las disposiciones constitucionales, resulta a todas luces innece
saria y superflua, dado que la Constituci6n vigente, la misma para cuan
do se promulga la Ley que rige las funciones de este maximo Tribunal, 
no consagra el recurso de interpretaci6n en su texto, como lo reconoce 
inclusive la sentencia; entonces, obviamente, mal puede interpretarse 
la Constituci6n a traves de este recurso. 

Transpolar el criterio de que nose puede interpretar la ley si la mis
ma implica la del texto constitucional o concatenarla a otras !eyes que 
no tengan establecido expresamente el recurso de interpretaci6n, luce 
contradictorio con la fundamentaci6n para declarar inadmisible el pre
sente recurso de interpretaci6n; porque la sentencia desecha la inter
pretaci6n de cualquier ley estadal, independientemente de que consagre 
o no el recurso en cuesti6n; s6lo una ley nacional puede preverlo, y ello 
es precisamente la "interpretaci6n" que hace la sentencia de la cual 
disiento. 

3. El recurso de interpretaci6n procede entonces cuando una ley lo 
prevea, y ciertamente es asi sin que la Ley Organica de la Corte permi
ta como lo hace la sentencia, aplicar un analisis restrictivo y limitado, 
cuando afirma que ley (la que consagre el recurso de interpretaci6n) 
debe analizarse y precisarse en su vigencia y aplicaci6n territorial: si 
es nacional o estadal, y concluir que la Ley de la Corte cuando dice que 
la Sala conoce en los casos previstos en la ley, se refiere a ley como la 
define la Constituci6n en el articulo 162, es decir la de contenido for
mal, (aquellos actos sancionados por las Camaras actuando como cuer
pos colegisladores). Por el contrario ajuicio de quien disiente si opta
mos por una posici6n mas restrictiva que exigir su consagraci6n en un 
texto legal yen los casos previstos por la Ley, estariamos por esta via 
prohibiendo a las instancias politico-territoriales, estadales y munici
pales, regular que el alcance e inteligencia de un texto legal pudiera ser 
interpretado, silo establecieran expresamente, mas si la Sala Politico
Administrativa es el (mico Tribunal con la potestad de conocer de! re
curso de interpretativo otorgado por la ley que regula sus competen
cias, atribuciones y funcionamiento. 

Ademas agrega la sentencia que dentro de las atribuciones que la 
Constituci6n le otorga a la Corte Suprema de Justicia, sefiala: "las de
mas que le atribuye la Ley", esa no puede ser otra que una ley nacio
naL Estamos en este caso para resolver sobre la admisi6n de un recurso 
de interpretaci6n precisamente interpretando el ordinal 11° del articulo 
215 de la Constituci6n. 

4. La sentencia de la cual disiento llega al extremo de argumentar 
para demostrar que es la ley nacional la que puede establecer el recurso 
de interpretaci6n recordando la competencia de los Estados para orga
nizar sus poderes publicos (ordinal 1°, articulo 17 de la Constituci6n) 
y todo lo que no corresponda, de conformidad con la Constituci6n a la 
competencia nacional o municipal (ordinal 7° de! mismo articulo) es de 
la competencia nacional; la consecuencia dice la decision es que: "el 
recurso de interpretaci6n de textos legales queda determinantemente 
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excluido de la esfera de las leyes estadales y una prevision en tal senti
do seria viciada de nulidad por inconstitucionalidad. .. " (Subrayado 
del Magistrado disidente). Observamos que la vehemencia del criterio 
aplicado llega a vaticinar la inconstitucionalidad de una ley estadal (por 
extension presuponemos tambien de una ordenanza) si se atreviera a 
consagrar una Asamblea Legislativa o un Concejo Municipal en un 
cuerpo legal el recurso de interpretaci6n. 

5. La Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia no hizo distin
ciones cuando atribuy6 a esta Sala la competencia para conocer de! 
recurso de interpretaci6n exigi6 si que para conocer debia ejercerse en 
los casos previstos en la fey, luego la sentencia ha debido circunscri
birse a examinar si la ley sobre la cual se pedia la interpretaci6n, como 
es en el caso concreto de la Ley Organica de Regimen Presupuestario 
de! Estado Merida, tenia consagrado o no el recurso en cuesti6n. 

VII. EL CONTENCIOSO DE LOS CONFLICTOS ENTRE 
AUTORIDADES 

CSJ-SPA 24-05-1995 
Caso: Raul Valera 
Magistrado Ponente: Cecilia Sosa Gomez 
JCSJ-OPT, N° 5, 1995, pp. 80-94 

De los term inos en que ha sido planteado el presente recurso, ad
vierte la Sala que el accionante persigue Ia nulidad del acto de fecha 1 
de febrero de 1993, mediante el cual el Dipu~ado Orangel Ramirez y 
otros parlamentarios de la Asamblea Legislativa del Estado Trujillo, 
declararon instalada y designaron la Junta Directiva del referido cuer
po legislativo. 

No obstante que la nulidad del mencionado acto fue solicitada a tra
ves de un recurso contencioso administrativo, observa la Sala que -tal 
como lo advirtio el Juzgado declinante- el presente asunto es, en ver
dad, una de las controversias de las indicadas en el numeral 22° del 
articulo 42 de la Ley Organica que regula las funciones de este Alto 
Tribunal. 

En efecto, la mencionada disposici6n otorga competencia a esta Corte 
Suprema de Justicia para: 

"Dirimir las confroversias que se susciten entre las autondades politicas o 
administrativas de una mlsma o de diferentes jurisdicciones con motivo de 
sus funciones, cuando la Ley no atribuya competencia para ello a otra autori
dad". 
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En criterio de la Sala, para conocer de los conflictos a que alude la 
disposicion transcrita, " ... es necesario e indispensable que se trate de 
una controversia atinente a las funciones, atribuciones y gestiones que 
cumplen los diferentes funcionarios de la entidad, esto es, una contro
versia relativa a la competencia de ellos y respecto de la cual se disputa 
o contiende acerca de quien es el encargado de cumplirla o llevarla a 
cabo. Se trata de dirimir el enfrentamiento en virtud del cual dos o mas 
funcionarios pretenden que a ellos les corresponda ejercer o cumplir 
determinada actividad funcionarial. .. " (vid. decision de la Sala de fe
cha 30 de noviembre de 1989; caso: Caria Marchel). 

Las controversias entre autoridades, entendida en Jos term inos que 
anteceden, se producen, mediante el desconocimiento de la legitimidad 
de una autoridad por otra. Cabe advertir al respecto, que cuando el 
cuestionamiento de la legitimidad de una autoridad, ha sido planteado 
por otra autoridad publica en ejercicio de sus funciones, el conocimien
to de[ asunto corresponde -salvo disposicion en contrario- a esta Sala 
Politico Administrativa, desde que ellio revela una verdadera contro
versia entre ambas autoridades (vid. numeral 22° del articulo 42 de la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, en concordancia con el 
articulo 43 ejusdem). 

Distinto es lo que ocurre cuando la legitimidad de una autoridad 
publica es desconocida por Jos particul~res, desde que, en esos casos, 
la competencia de esta Sala queda supeditada a otras disposiciones le
gales distintas del articulo 42 de la Ley Organica que regula su~ fun
ciones. Asf, por ejemplo, el artfculo 166 de la Ley Organica de Regi
men Municipal le permite a esta Sala resolver sobre la Jegitimidad de 
las autoridades municipales, independientemente de quien la desconoz
ca, siempre que surja una situacion que amenace la normalidad 
institucional de un Municipio o Distrito. 

De otra parte, es menester sefialar que las controversias de autorida
des pueden concretarse en vfas de hecho -lo que ocurre cuando el con
flicto no esta precedido de actuaciones formales- o en actos que revelen 
una pugna entre autoridades publicas. En estos ultimos casos, los ac
tos formales producto de la situacion de conflicto, deben ser revisados 
por el organo competente para dirimir la controversia entre las autori
dades que los han emitido. 

Ahora bien, observa la Sala que la nulidad del acto precedentemente 
identificado ha sido solicitada por el ciudadano Raul Valera, Diputado 
de la Asamblea Legislativa del Estado Trujillo, quien, ademas de la 
pretension anulatoria, persigue que se reconozca virtualmente el acto 
de fecha 30 de enero de 1993, mediante el'cual se habfa elegido la Junta 
Directiva de la mencionada Asamblea Legislativa, siendo designado -el 
ahora accionante en nulidad- Presidente de dicha Directiva. 

( ... ) Queda claro entonces que existe un conflicto interno entre los 
Diputados de la Asamblea Legislativa del Estado Trujillo, respecto de 
cual Junta Directiva- la elegida el 30 de enero de 1993, o la designada 
en fetha I de febrero del mismo afio- debe reputarse valida. El referido 
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conflicto se ha manifestado mediante varios actos formates, dentro de 
los cuales se ubica, precisamente, el impugnado. 

A juicio de la Sala, en el mencionado conflicto intraparlamentario, 
se reproducen todas las notas de aquellas controversias que -Conforme 
al articulo 42, ordinal 22° de la Ley Organioa que rige sus funciones, 
en concordancia con el articulo 43 ejusdem- le corresponde conocer. 

En efecto, la controversia planteada involucra a varias autoridades 
politicas (Diputados de la Asamblea Legislativa) pertenecientes a una 
mismajurisdicci6n (Estado Trujillo), y los motivos de! conflicto atafien 
a las funciones propias de esas autoridades (elecci6n de su Junta Direc
tiva). De otra parte, la tarea de la Sala en el presente caso, consistira -
precisamente- en dirimir el conflicto suscitado, para lo cual debera re
visar la legalidad de cada uno de los actos de instalaci6n y designaci6n 
de la Junta Directiva de la Asamblea Legislativa del Estado Trujillo. 
Finalmente, la soluci6n de controversias intraparlamentarias -como la 
planteada en el caso de autos- nose encuentra atribuida a ninguna otra 
autoridad judicial. 

Que los conflictos planteados entre diputados de una misma Asam
blea Legislativa, con motivo de la designaci6n de su Junta Directiva, 
constituyen verdaderos conflictos de autoridad, es cuesti6n reconocida 
por este Alto Tribunal, desde que, por auto del 29 de julio de 1992 
(Caso: Jose Gregor10 Chuecos), sefialo: 

'·Por escnto presentado el 26-05-92, por el cmdadano Jose Gregono Chueco~, 
as1st1do por el abogado Marcos Ju ho A v1ho TreJO Contreras sol1c1t6 
Proceda a dmmJT la controvers1a susc1tada entre las autondades polit1cas y 
adm1mstrat1vas de Id Asamblea Leg1slat1va del Estado Menda, con ocas16n 
de la des1gnac16n de su Junta D1rect1va 
Sc fundamenta la soltcitud en la supuesta Ilegahdad de la des1gnac1on de la 
Junta D1rect1va de la A~amblea Leg1~lat1va del £5tado Menda , la cual -en 
cntcno del recurrcnte- se reahzo con pre~cmdencia de los reqU1s1tos legal
mente ex1g1dos por Id normat1va correspondtente 

omtSSIS 
V1sto lo sohc1tado, la Sala Polit1co-Admm1strat1vd de la Corte Suprema de 
Ju~t1c1a admtte la prcsente sohc1tud de conformtdad con lo d1spuesto en cl 
ordmal 22° del articulo 42 de la Ley Orgamca que nge las func1ones de esta 
Corte, por cuanto efect1vamente se trata de una controvers1a. suscttada entre 
autondades de la Asamblea Leg1slat1va del Estado Menda, con mot1vo de 
sus func1ones, la cual podna afectar la legahdad mst1tuc1onal de esta entt
dad federal" 

Ratifica la Sala en esta oportunidad la doctrina sustentada en la de
cision precedentemente citada, yen consecuencia, concluye que el co
nocimiento del conflicto suscitado entre los miembros de la Asamblea 
Legislativa del Estado Trujillo corresponde a su esfera de competencia, 
de conformidad con lo dispuesto en los articulos 42, numeral 22° y 43 
de la Ley Organica de esta Suprema Corte, y asi se declara. 
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Voto salvado 

EI Magistrado Humberto J. La Roche salva su voto en el fallo que 
antecede por las razones siguientes: 

( ... )Ante el Juzgado Superior Civil, Contencioso Adrninistrativo y 
Tributario de la Region Centro Occidental, el ciudadano Raul Valera 
solicito la nulidad de la instalacion de la Asamblea Legislativa del Es
tado Trujillo realizada el 1° de febrero de 1993, en la que se designo la 
Junta Directiva para el periodo 1993-1994. La nulidad es solicitada 
por cuanto el dfa 30 de enero de 1993 ya se habfa designado otra Junta 
Directiva en la que el actor resulto electo Presidente. 

El actor solicito se declarase que la instalacion de Ia Asarnblea Le
gislativa del Estado Trujillo y la consiguiente eleccion de una Junta 
Directiva, estuvo afectada por incompetencia y por vicios 
procedimentales, de conformidad con lo que preve la Ley Organica de 
Procedimientos Administrativos, la cual serfa aplicable -segun afirma
a las actuaciones de organos estadales. Solicito tambien que, de acuer
do con el articulo 136 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Jus
ticia, se ordenara la suspension de los efectos de! acto impugnado. 

Ahora bien, por decision de! 11 de febrero de 1993, el Juzgado Su
perior Civil, Contencioso Administrativo y Tributario de la Region 
Centro Occidental, se declaro incompetente para conocer del caso por 
considerar que, a pesar de que el actor solicita la anulacion de un acto 
de efectos particulares dictado por una autoridad estadal, 

"en el fondo subyace) esta presente un real conf11cto de autondade' leg1sl<1-
t1vas, al e·ost1r dos 1unt<1~ d1rect1vas que pretenden ser leg1t1mas, con lo:, 
problemas que 'ItUaCIOllC' Como eSaS producen, entre ellas la par,i11Lac16n 
de act1v1dades y la perd1da de la cred1bil1d<1d de que deben gozar lo:, entes 
publteos, hab1endose 111cluso produc1do problemas en la comun1dad. refle1a
dos en 111formac1ones de prensa" 

Posteriormente, el Tribunal declinante afirmo queen este caso esta
ban reunidos todos los requisitos necesarios para que se entienda que 
existe unreal conflicto, susceptible de ser conocido por la jurisdiccion 
contencioso-administrativa, a saber: a) la existencia de una situacion 
de hecho extraordinaria, que seria el haber dos directivas; b) que tal 
situacion amenaza "la tranquilidad y normalidad institucional de la lo
calidad", como lo demuestran las notas de prensa; y c) que el conflicto 
es entre autoridades, los cuales serian las dos pretendidas juntas direc
tivas de la Asamblea Legislativa. 

Por ello, el Tribunal concluyo en que, el tratarse de un conflicto de 
autoridades, el conocimiento del siguientejuicio corresponde a esta Sala, 
a tenor del numeral 22 del artfculo 42 de la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia, ya ella ordeno enviar el expediente. 
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III 

Segun se indico, fue intentada en este caso una accion de anulacion 
contra una actuacion de cierto grupo de diputados de la Asamblea Le
gislativa del Estado Trujillo que, el declarar instalada la Asamblea, 
nombro la junta directiva para el afio 1993, aun cuando con anteriori
dad -segun afirma el actor- ya ello se habfa hecho. 

Se intento asi una accion de anulacion y se sostuvo que su objeto lo 
constituia un acto de efectos particulares, imputandosele al mismo cier
tos vicios sancionados por la Ley Organica de Procedimientos Admi
nistrativos. Sin embargo, el Tribunal declinante considero que subyacia 
en esa accion de anulacion un conflicto entre dos juntas directivas de la 
Asamblea Legislativa del referido estado y que, por ello, la via adecua
da no era la empleada -para la cual si seria competente- sino que lo era 
la prevista en el numeral 22 del articulo 42 de la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia. 

Sobre este caso observa el Magistrado Disidente que: 
a. Conforme al numeral 22 del articulo 42 de la Ley que rige a este 

Tribunal -aplicado por el declinante-, en concordancia con el articulo 43, es 
competencia de esta Sala Politico-Administrativa: 

"Dmmtr las controver~ias que se susc1ten entre autondades polit1cas o ad
min1strat1vas de una m1sma o d1terentes 1unsd1cc1ones con mot1vo de su~ 
func1ones, cuando la Ley no atnbuya compctencia para ello a otra auton
dad" 

En virtud de tal precepto, esta Sala es competente para conocer con
troversias entre autoridades, aun cuando eltas sean de la misma entidad 
territorial. Ahora bien, no es ese el caso que se ha planteado, toda vez 
queen el no existe controversia alguna entre reales autoridades, por scr 
,solo una de las juntas directivas electas, necesariamente, la autoridad, 
a los efectos de la representacion del organo legislativo estadal, mien
tras que la otra lo seria solo aparentemente. 

No es este caso, pues, un conflicto entre autoridades sino, en todo 
caso, un problema de determinacion de la legitimidad de una de las dos 
juntas directivas, para dilucidar cual es la valida: o lo es aquella en la 
cual participa el actor o lo es la otra, nunca am bas. Por ello, el supues
to aplicado por el Tribunal declinante para afirmar la competencia de 
esta Sala no corresponde a este caso. 

Es sabido queen materia municipal sf existe recurso -ante esta Sala
para determinar el caracter legitimo de una autoridad municipal cuan
do dos personas, o incluso mas, sostienen tenerlo. Sin embargo, en el 
ambito estadal, ta) supuesto nose ha previsto, siendo imposible apli
carlo por via analogica, por ser necesario que una norma la prevea ex
presamente, no estando permitido el recurrir a el la. 

b. No niega el Magistrado que disiente del anterior fallo que ha existi
do un conflicto y que el mismo ha amenazado la normalidad de la actua-
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ci6n de la Asamblea Legislativa del Estado Trujillo por haber coexisti
do dos juntas directivas -supuesto completamente an6malo-, tal coma 
lo sostuvo el Tribunal declinante, pero no es posible resolverlo a traves 
de la via prevista en el numeral 22 del articulo 42 de la Ley que rige las 
funciones de esta Corte, porno ser ese el supuesto. Fue por el lo que el 
actor acudi6 a la (mica via existente para lograr la soluci6n de la con
troversia y dilucidar, en consecuencia, cual de las dos juntas directivas 
era la que debia reconocerse: la solicitud de anulaci6n de! acto de ins
talaci6n de la Asamblea Legislativa y la de la posterior -aunque en el 
mismo dia- elecci6n de la Junta Directiva. 

Por tanto, el actor recurri6 a la via id6nea -(mica posible en un caso 
coma el de autos- coma lo es el recurso para lograr la anulaci6n del 
acto que sostiene que esta viciado y al que le imput6 irregularidades 
que, de ser ciertas, la producirian; no habiendo intentado una acci6n 
para resoluci6n de controversias que, aunque existe un conflicto coma 
sostuvo el declinante, no es entre reales autoridades, sino entre preten
didas autoridades. 

Asi debi6 declararse, en criteria de quien disiente, rechazando la 
declinatoria realizada. 

Voto salvado 

Data venia de! criteria de la mayoria, el Magistrado Alfredo Ducharne 
Alonzo, salva su voto por las razones que a continuaci6n se expresan: 

I. El articulo 42 ordinal 22 de la Ley Organica de la Corte Suprema 
de Justicia en concordancia con el articulo 43 ejusdem establece que es 
competencia de la Sala Politico-Administrativa: 

"Dmm1r las controver~ias que se susc1ten entre autondades polit1cas y ad
m101strat1vas de una m15ma o d1ferentes 1unsd1cc1ones con mot1vo de ~us 
func1ones, cuando la ley no atnbuya competenc1a para ello a otra autondad" 

2. En el caso sub 1ud1ce se plante6 el "conflicto entre autoridades" 
partiendo de la controversia sabre la legitimidad de las mismas y, en 
este contexto, se resolvi6 la problemcitica planteada. 

3. El punto nodal del caso sub iudice es establecer el significado 
juridico de las autoridades entre las cuales existen controversias con 
motivo de sus funciones. Con este fin se procede a la interpretaci6n 
gramatical del texto la cual se refiere al significado de las palabras 
segun su uso comun y juridico, segun la conexi6n de las palabras entre 
si, lo cual se obtiene, precisamente, con la formula del texto. Aqui se 
aplica el principio in clans non fit mterpretat10. 

En sentencia de esta Sala de 16 de junio de 1969, reiterada en fecha 
mas reciente, 12 de mayo de 1992 (caso Gilberto Gripa Acuna) se esta
bleci6: 

"S1endo las !eyes expres16n escnta de la cxpenencia humana, acumulada, a 
veces, durante muchos afios, o fruto de un cu1dadoso proceso de elaborac1on 
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en el que han part1c1pado especiahstas, com1s10nes tecn1cas y 6rganos de los 
poderes publtcos, seria absurdo suponer que el leg1slador no trate de usar los 
termmos mas prec1sos y adecuados para expresar el prop6s1to y alcance de 
sus d1spos1c10nes, u om1ta deltberadamente, elementos que son esenc1ales 
para la cabal intel1gencia de ellas 
Por esta raz6n, no debe meno~preciarse la mterpretac16n llamada gramat1-
cal, n1 contraponer a esta la mterpretac1on l6g1ca, como s1 la letra de la Ley 
no fuera, en todo caso, el ob!Jgado punto de part1da de toda mdagac16n dm
g1da a esclarecer, rac10nalmente, lo que es la mente de! leg1slador Los 1ue
ces y los 6rganos de la Adm101strac16n Pub!Jca terg1versarian, ademas la 
func16n que les toca cump!Jr como mstrumentos de un estado de derecho, s1 
al ap!Jcar la ley no lo h1c1eran teniendo en cuenta, antes que todo y pr1nc1pal
mente, los termmos en ella empleados, so pretexto de que otra ha s1do la 
mente de! leg1slador No sm mot1vo el cod1f1cador patno, en el articulo 4° 
del C6d1go Civil, d1spone que dehe atnbu1rse a las leyes el sent1do que apa
rece ev1dente del s1gn1f1cado prop10 de las palabras, segun la conex16n de 
ellas entre si y la intenc16n del leg1slador" 

Conforme a la anterior sentencia y con base al articulo 4° del C6di
go Civil, la premisa para poder resolver la controversia consiste en que 
se trate a priori de autondades legitimas mas no del cuestionamiento 
de la legitimidad de dichas autoridades. 

El texto expresamente preve: "controversias que se susciten entre 
autoridades politicas o administrativas de una misma o diferentes ju
risdicciones con motivo de sus funciones", lo que significa, en definiti
va, queen tela de juicio no esta la legitimidad de la autoridad como orga
nismo juridico sino el ejercicio de funciones de autoridades distintas. 

Existe "controversia entre autoridades" cuando dos o mas 6rganos 
(instituci6n o individuos) se atribuyen una misma funci6n o competen
ci'a, no obstante de que solo a uno de ellos, la ley atribuy6 la potestad 
en concreto. En esta situaci6n se incurre en usurpaci6n de funciones 
(articulo 119 Constituci6n). 

Ahora bien, en el presente caso se confrontan 2 (dos) Directivas de 
la misma Asamblea Legislativa y cada una de ellas pretende que detenta 
su status de autoridad como Directiva legitima de la Asamblea. No se 
circunscribe entonces el supuesto del caso concreto al supuesto de la 
norm a citada. 

En efecto, respecto al numeral 22 del articulo 42 el lnforme de la 
Comisi6n de Politica Interior de la Camara de Diputados de 1972, so
bre el Proyecto de Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, al 
precisar este asunto, expresa que: 

" el ordmal 21 (que corresponde al actual numeral 22 de! articulo 42), se 
ref1ere a la competencia de Ia Corte para dmm1r las controvers1as que ~e 
susc1ten entre autondades politzcas y adm1mstrat1vas de una m1sma o dtfe
rente 1ur1sd1cc10n, cuando la Ley no atnbuye la competencia para ello a otra 
autondad" 
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Y agrega el referido informe que: 

"La raz6n de ,er de esta atr1buc16n re~ponde a la neces1dad de que un org..tno 
1ur1sd1cc1onal dmma lo, conthctos que 'uf)an entre la, autondades de la 
Repiiblica, de las Estados y de lo; Munic1p10; Cada uno de e,tos, dentro de 
su respect1va competencia, goza de autonomia y cuando la Icy no estable/ca 
dentro de cada 1ur1sd1cc16n la autor1dad que ha de d1r1m1r las controver'>IU'> 
que se su~c1ten entre los func1onar1os de aquellas o cuando el conthcto '>C 
susc1te entre func1onar1os de d1ferentes 1ur1sd1cc1ones, e1a competencrn re
sidual atr1bu1da a la Corte perm1te resolverlos" (Ver lntormc de l.i Com1-
s10n de Polit1ca Inter1or de la Camara de D1putados de! Congreso Nac1onal 
,obre la Ley Organ1ca de la Corte Suprema de lust1ua, en la obra •·1::1 Con
trol Jur1,d1cc1onal de los Poderes Pubhcos en Venezuela", UC V, Caraca, 
1979, pagma 530) 

De lo anterior resulta que el citado texto legal se refiere: 

I 0 A un contl1cto entre autondade, legit1mas 
2° A controvers1as externas entre autor1dades, con mot1vo de! e1erc1c10 

de sus func1ones 
3° A la competencia residual de la Sala para conocer de d1cho confl1Lto 

No puede entonces inferirse de dicha norma que con base a ella se 
resuelva la misma legitimidad o legalidad de la constituci6n o forma
ci6n de la autoridad. Este supuesto evidentemente es distinto al supues
to previsto en la ley, consecuentemente la citada norma no le es aplica
ble al caso sub iudice. 

Tampoco se precisa en este contexto si serfa posible aplicar por ana
logia el articulo 166 de la Ley Organica de Regimen Municipal por 
cuanto esta norma se refiere expresamente "a la legitimidad de las au
toridades municipales", y el caso versa sabre autoridades de la Asam
blea Legislativa Estadal. 

Por lo anteriormente expuesto, el Magistrado disidente, sostiene una 
tesis dfatinta a la establecida en el caso Jose Gregorio Chuecos, expe
diente 8.854, auto de admisi6n de la solicitud en cuanto ha lugar en 
derecho, de fecha 29 de julio de 1992 (N° 288). En dicha decision se 
consider6 la controversia referente a la leg1t1midad de las Directivas 
de la Asamblea Legislativa del Estado Merida coma un conflicto entre 
autoridades, conforme al ordinal 22 del artfculo 42 de la Ley Organ1ca 
de la Corte Suprema de Justicia Uurisprudencia que se reitera en la 
sentencia de la cual se disiente). 

Volviendo a la situaci6njuridica de! caso se observa que la designa
ci6n o nombramiento de la Directiva por parte de la Asamblea Leg1sla
tiva Estadal, constituye un acto administrativo de efectos particulares 
y coma ta) es susceptible de ser impugnado en via contencioso-admi
nistrativa, conforme a los articulos 121, 134 y 181 de la Ley Organica 
de la Corte Suprema de Justicia. 
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En el contexto de! juicio contencioso-administrativo de nulidad de! 
acto impugnado, sea cual fuere la decision, se resolvera la controversia 
planteada. En efecto de declararse con lugar el recurso resultaria legi
tima la Directiva recurrente y, en la situacion contraria, la segunda 
Directiva seria la autoridad legitima. 

Podrian darse tambien otras soluciones pero estas ya sedan el resul
tado del mismo desarrollo del proceso y al respecto, no debe y no puede 
conjeturarse por cuanto tal proceder en definitiva es contrario a la au
tonomia o independencia del ejercicio de la funcion judicial del Juez. 

Queda entonces circunscrita la presente causa a un juicio contencio
so-administrativo de nulidad de un acto administrativo de efectos parti
culares. 

Debio entonces declararse: 

1) Tmprocedente la declinatoria de competencia. 
2) Competente para resolver la presente causa es el Juzgado Supe

rior en lo Civil, Mercantil y Contencioso Administrativo, Circunscrip
cion Judicial de la Region Centro Occidental con sede en Barquisimeto. 





NOTAFINAL 

Con la publicacion de este Tomo VII de las Instituciones Politicas y 
Constitucionales concluye una empresa intelectual que desde el punto 
de vista editorial -compuesta integramente en linotipo- quizas no 
pueda volver a realizarse en el futuro. 

Esta obra, si bien tiene el mis mo titulo de la 2a edicion que salio en 
dos volumenes (1985), por el solo hecho de ten er ahora siete volume
nes, no solo pone en evidencia, por su volumen y contenido, que es 
una nueva obra, siJJo que deja claro las horas, dfas, semanas, meses y 
afios invertidos en su preparacion; teniendo en cuenta que el tiempo 
es uno de esos recursos no renovables, que cada vez se va hacienda 
mtls escaso. 

En todo caso, desde el punto de vista editorial, la obra se compuso 
integramente en los linotipos de Editorial Arte, equipos y tecnica que 
lamentablemente estan en proceso de extinci6n por los avances de las 
nuevas tecnicas de edicion. Por ello, quiero aquf agradecer toda la 
paciente e interminable labor que siempre he admirado de! grupo de 
linotipistas que en Editorial Arte hizo este trahajo: sefiores Jesus 
Bozalongo, Jose Pereira y Luis Vera. . 

El linotipo es plomo y pruebas de galeras y paginas, y mas trab,ajo 
interminable. En la correcci6n de las pruebas de imprenta, 
autenticamente de miles de paginas, colaboraron conmigo durante los 
varios afios que llev6 el proceso de composici<'m de este libro, muchas 
personas. En la primerafase, todos los que colaboraron en la correc
ci6n de pruebas quedaron mencionados en la Nota Explicativa a esta 
edici6n, en el primer Torno: y en la segunda Jase, que se desarrol/6 
despues de la impresi6n de! primer Tomo, debo mencionar ahora, con 
todo afecto y agradecimiento, la ayuda en la correcci6n de pruebas de 
las bachilleres Evelyn Alonso y Rosalba Torres, de la abogado Maria 
Alejandra Correa, y de mi secretaria Francis Gil, quien no solo dedi
c6 mucho ticmpo a la confeccion de !os indices, sino que corrigi6, con 
todo acierto, muc:has pruebas de paginas. 

Pero despues de/ linotipo vienen otras fases de la tipograffa. Por 
ello, en Editorial Arte, en la tipograffa debo mencionar, por supuesto, 
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al ca11sta, artifice de la obra en pagmas, el \ellor Juan Garcia, ya las 
pren\lsfa\ quw11c\ 1111pru11ieron gran parte de la m1sma, seiiore\ 
Hernan Calderon y Jorge Gutierrez 

El artifice de todo e\fe traha10 de lipografta fue el Jefe de! Taller, 
Sefior Nicola\ Gutierrez, a quien quiero agradecer muy especwlmente 
toda la alencu)n que tuvo con e\ta obra y su l ulmmau6n 

Porte de lo\ tomo\ jwales, una vez en pruehm [male,\ de tipogra
ffa, pm el volumen de la ohra, fueron nnpre\O\ en lztografia, yen ese 
traha10 110 puedo de1ar de menuonar el intere.s que pu,\leron en el 
tralia10 final el seFior Andre\ Cabanerzo en el fotolito, y el senor 
Wilmer Cmtro en la 1111pre\/6n, a qiuenes tambien quiero agradecer 
su atenci6n 

F111almente vzno la encuadernau6n que ha hecho de es ta una obra 
impecable mi agradeumienlo a la \eiiora Zoraida Guanche y al ,\e
iior Carlo\ La Ro\a por todo w zntere\ 

En Editorial Arte, por supuesto, sin el apoyo e interes de los seiiores 
Luis Miguel La Corte, Roberto Castillo y Javier Ruiz, esta obra no ha
bria concluido en la forma que qued6, por lo que a ellos va todo mi agra
decimiento, y a traves de elws, a todo el personal de la empresa. 

El diseiiofrnal de Im carcltulm lo hizo mi \ecretarza de tanto\ aiio.s, 
Arelzs Torres, a qUTe/1 debo agradecer ltna vez ma\ !JU dedicacu)n, y el 
diseiio de fas sobrecu!J1ertm la mumi6 la \eiforzta Loly Ruesta A el/a 
quiero agredecerle toda \U ded1caczon y por su 111termedzo, a rn 
madre,abogado f\abel Boscan de Ruesta, 111sp1radora de la idea n11s
ma de la Editortal Juridic a Venezolana, en cuyo fondo editorial, esta 
es, sm duda, la obra de mayor envergadura en co\to y volumen 

Todo 1111 agradecimzento de \Iempre, ademcl\ a la ahogado Nfary 
Ramos Fernandez en cuyo\ hombro\ es ta la marcha integra de la Edt
torzal, por todo el entusrn\1110 que prnt6 en e1ta obra 

Par supue.sto, todo 1111 traba10, luego de! manu\crzto -soy de lo\ 
que s1gue e\crzbiendo a mano, con llnta negra, en papel lzso para que 
corra me1or la plu11111/a-- llega a 1111\ seuetarza\ Arelz\ Torres y Franci\ 
Gil, quzenesjzelmente me han acompaiiado y as1st1do por mucho1 aiio\ 
Toda Im pagznas de e\ta obra en algiln momento, pm6 por 1us mano1 
y por \ll\ maquznas prr)(esadorm Por ello mt renovado agradecz
mzento por su ayuda v compren116n 

Ya conclufa e\ta obra de nuevo debo expre\ar 1111 agradeczn11ento a 
Beatrzz, por \U apoyo -mm de lo que \e 1mag111a- para la conclu
"116n de e\{G obra £1 ma\ de el/a que mfa, par ha/Jerme permztzdo 
realzzarla Por ello a el/a e1ta ded1cada 

Caracas, Novzembre 1996 
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Const1tuc10n de 1947 1,381 
Const1tuc1on de 1953 1,385 
Const1tuc10n de 1961 Regimen poht1co 

1,393 
Const1tuc1on Econom1ca 1,549 

-flex1b1hdad I,552 
Const1tuc1on Francesa ( 1791) I,68 
Const1tuc1on Poltt1ca I,415 
Const1tuc1on Adaptac1on VI, 45 

-EJecuc10n dtrecta II, 132, VI, 199, 
205 

-EJecuc1on mddecuada 1,4 79 
-E1ecuc10n mcompleta I,473 
-E1ecuc1on md1recta II, 135 
-Formula m1xta I,310 
-Garantia VI, 50 
-Garan ha objet1va I,437, IV,216, 
263, VI,325 

-Imperact1v1dad I,501 
-Interpretac1on VI, 45 
-Inv10IabI11dad 1,459 
-Normas programat1ca:- I,473 
-Regimen democrat1co 1,444 
-R1g1dez 1,460, 498 
-Supremacia I,494, VI, 101 
-V10Iac16n dtrecta VI, 251 

Const1tuc1onaltsmo Amencano 1,218 
Const1tuc1onahsmo Moderno I,221 
Const1tuc1onahsmo Norteamencano VI, 25 
Const1tuc10nes Estadales Control de Ia 

Const1tuc1ondltdad VI, 195 
Const1tuc1ones Provmciales I,277 
Consum1dor Protecc10n 11,428 
Consumo Impuestos 11,55 
Contenc10so-Tnbutano Tnbunales Supe-

nores VII, 51 
Contenc10so contractual VII, 490 
Contenc1oso Mumc1pal II, 709 

Contenc1oso-Admm1strat1vo 1,36, 479, 
III, 161 

Contenc10so-Admm1strat1vo Agrana 
VII, 52 

Contenc1oso-Admm1strat1vo contra con
ductas om1:-1va~ VII, l 00, 261 

Contenc1oso-Adm1mstrat1vo de Anula
c10n VII, 72,77,130,309,316 
-Acto Admm1strat1vo VI, 165 
-Dec1s1on VII, 459 
-Improcedencia VII, 461 
-Inadm1s1b1hdad de! recurso VII, 460 
-Proced1m1ento VII, 246 
-Sentencia VII, 459 

Contenc10so-Admm1strat1vo de anulac16n 
y amparo VII, 92 

Contem.10so-Admm1strativo de anulac10n 
y condena VII, 89 

Contenc1oso-Adm1mstrat1vo de mterpre
tac10n VII, l 05 
-Sentenctas VII, 288 

Contenc10!>0-Admm1strat1vo de las de
mandas VII, 96, 465 
-Admi:,,1on VII, 216 
-Agotam1ento de la via admm1strat1va 
VII, 178 

-Lapso de mterpos1c10n VII, 190 
-Proced1m1ento VII, 256 
-Sentenc1as VII, 288, 297 

Contenc1oso-Admm1strat1vo de los con
fl1ctos cntre autondades Sentenc1as 
VII, 289 

Contenc1oso-Admm1strat1vo Acc1ones 
VII, 67, 307 
-Actos admm1:-trat1vos btlateral~s 
VII, 89 

-Actuac1on de Oftc10 VII, 117 
-Acumulac1on de los 1u1c10s VII, 
260 

-Adm1s1b1ltdad VII, 127, 202 
-Adm1s1b1ltdad VII, 209 
-Adm1s1on Naturaleza y efectos VII, 
218 

-Agotam1ento de via admm1strat1va 
VII, 141 

-Agotam1ento de via admm1strat1va 
VII, 203 

-Apelacton VII, 261 
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-Au>enc1a de c1tac10n VII, 212 
-Auto de adm1>1on VII 209 217 
-Caracter inqt11>1tlvo VII 271 
-Caracte1 no >t1'>pcn>1vo VII 121 
-C.1ractcnst1c<1'> VII, 19 
-Carga de la prucba VII 223 
-Ca'ios de urgcm,1<1 VII 263 
-Compctenua VII, 53 
-Conf11cto> entre autondadc<> VII 108 
-Const1tuc10nal1?ac1on VIL 11 
-Co>ta> VII 294 
-E1ecuc1on flHZO'>a VII, 302 
-Elemento'> inqu1s1tlvo<> VII 117 
-EmplaL<1m1ento VII, 211, 250 
-Erga Omnc<> VII 291 
-Cxccpc1one> de m<1dm1>1b1hdad VII, 
219 

-Cxped1cntc admm1<>trat1vo VII 247 
-Garanl1d dcl rccurrentc VII 443 
-Intormes VIL 252 
-Instancia de partc VII 117 
-ltcr proce>al VII, 245 
-Jun<>d1cc1on especial VII 50 
-Jur1sd1cc1on ordrnana VII 44 
-L<Lpso de caduc1dad VII, 181 
-Lapso de l<1> prueba<; VII, 251 
-Leg1t1m<1c1on VII 130 
-Leg11Im<1uon <1ct1va VII 78 85 130 
-Leg1t1mauon p<1s1v<1 VII 86 115 
-L1bclo VII, 238, 246 
-Med1da-, cautclarc> VII 276 
-Mcd1os de prucba VII 235 
-Mero dcrccho VII 263 
-Mot1vos VII, 420 
-Notif1c<1c1one> VII, 211 
-Organo'> VII 41 
-Poderes del JueL VII 119 265,266 
-Podere> de! 1uc1 VII, 55 
-Podere'> rnqu1'>1l1vo'> VII 278 
-Prerrog<1t1va<> procesale-, VII 499 
-Pnnc1p10 d1>pos1t1vo VII 266 
-Proced1m1cnto VII I 11 
-Prueba VII 219 449 
-'Scgunda lll>tancia VII 261 
-'>cgunda m<>tanc1a Prucha'> VII, 263 
-Sentenua VII, 251, 265 284 
-'Sentenc1a Condcnd VII, 298 
-'.entencia Contcn1do VII, 279 

-Scntcnc1a ftccto'> VII, 289, 463 
-'Scnlcnua [ 1ecuc1on VII 296 
-'.cntcnc1a I rga omnc> VII, 463 
-~cntcnua con'>1Itut1vc1 VII, 280 
-Scntenc1a lOll'>litut1va r 1ecuc1on 
VII 297 

-Sentcncia de anulc1uon y c1mparo 
VII 288 

-'Sentcnlld de anul<1c1on y condcnd 
VII 286 

-Sentcnua de condcna VII, 283 
-~entcnc1a de t.ondcna r1ecuc10n 
VII 298 

-';entcnc1a de mera anulc1c10n VII 284 
-'Sentcnua dcclaratlvd'> VII 279 
-';entenc1a dc'>e'it1matonas VII, 284 
-';llcnuo admrn1>lrat1vo VII 151 
-'.u-,pu1>1011 de etedo'> VIl,276 439 
-'Su-,pcn-,1011 de clecto'> Podere> de 
of1c10 VII 452 

- fnbunalc-, '>upcnorc> VII 45 
( ontralo11a l::stadal 11 58 
Contralona General de la Republ 1ca II 

51 111,119 
Contr<1lona Murnupal II 71 
Contratauon colecliva Derecho IV 189 

189 
Contrato'> admrn1-,trat1vo'i VII 490 
Contrato'> de rntere> nc1uonal II 174 

-Aprohauon leg1-,Iat1va II 177 
Contratos de rnteres puhl1co Cnt1dc1des 

extr,111rcra> II 180 
Contr<1to> del fstado Il,36 

-lnmun1dc1d de 1unsd1cc1on IL 181 
-Pnnc1p10> II 174 

Contnbuc1ones en e<;pcuc I 650 
Contnbuc1onc'> e'>pec1ale'> 11,50,65 
Control Conn,ntrado de la ( 011-,t1tuc1011a-

hdad Dcrecho Comparado VI 115 
-ffrcto> de la deu'>1on VI 305 489 
551 

Control Concentr<1do excluycnte de !<1 
con>t1tuuonalid<1d VI 419 

Control de J,1 Con'>t1tuuonahdad de lc1> 
!eye'> I 34, 151 239 417 II 709 

Control de la Con'it1tuc1on<11Idad de las 
l eye'> Mctodo Conccntrado VI 
100,11Ll61,335 419,526,578 
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Control de la Const1tuc10nahdad de las 
Leyes Metodo d1tu~o VI, 82, 121, 
510, 568 

Control de Ia Const1tuc1onalidad por 
om1s16n 1,441 

Control de la Con5tltuc1onahdad III, 145 
-Absolut1smo parlamentario VI, 55 
-America Latina VI, 565 
-Argentina VI, 571, 574 
-Austria VI, 416, 421, 426 
-Bolivia \;'I, 369, 569, 586, 590 
-Brasil VI, 339, 584 
-Caracter incidental VI, 114 
-Colombia VI, 363, 510, 569, 572, 586 
-Costa Rica VI, 338, 583, 590 
-Chile VI, 373, 586. 591 
-Derecho comun1tario 11,332 
-Ecuador VI, 586, 590 
-Efectos de Ia dcc1s16n VI, 524, 553, 
574, 600 

-El Salvador VI 384, 578, 583 
-Espana VI, 414, 423, 429 
-Exclus1one~ VI, 165 
-Francia VI, 407. 
-Guatemala VI, 367, 569, 586 
-Honduras VI, 336, 570, 582, 593 
-In1c1at1va VI, 115 
-ltaha VI, 386, 414, 421, 427 
-Leg1t11nac16n VI, 142, 595 
-Leg1t1m1dad VI, 65 
-Mexico VI, 571, 576, 584 
-Modelo Colombo-Venezolano VI, 
505 

-Panama, VI, 336, 439, 582, 590 
-Paraguay VI, 336, 583, 593 
-Peru VI, 432, 570, 573, 580 
-Portugal VI, 360 
-Sistema M1xto o Integral VI, 81, 
505 

-Su5pens16n de efectos de! acto 1m
pugnado VI, 284 
-Un1versahdad VI, 161 
-Uruguay, VI 336, 582, 593 

Control de legahdad VII, 26 
Control de tutela 111,307 
Control Jerarqmco 111,307 
Control Parlamentano 1,4 70, Ill, 115 

Control prevent1vo de la const1tuc10-
nahdad VI, 406, 590 

Control Potestad 111,290 
Controvcrsias Soluc16n pacihca 11,235 
Conv1vencia social IV, 137 
Coopcrac10n mtermumc1pal 11,639 
Cooperac16n mternac1onal 11,229 
Coordmac1on 111,310 
Corporac16n asociatlva de caracter pubhco 

11,441,525 
Correspondencrn Inv1olab1hdad Ill, 128, 

IV, 88, 164, 360 
-Ocupac1on 1ud1c1al IV, 164 

Corrupc16n admm1strat1va 111,389 
Corte Marcial 111,171 
Corte Primera de lo Contenc10so-Adm1-

mstrat1vo Vil, 44 
Corte Suprema de lust1c1a III, 151 

-Competencia 111,557 
-Control ludtctal de Ia Const1tuc1ona-

hdad VI, 335 
-EnJU1C1am1ento del Pres1dente de la 
Rcpubhca III, 49 

-Irrecurribthdad de ~us dec1~10nes 
VI, 301 

-Sala Polit1co-Admmistrat1va III, 
154, VII, 41 

-Salas de Casac16n III, 156 
Cortes Const1tucwnales r-uropeas VI, 381 
Cosa iuzgada admm1strat1va Su1cc16n 

VII, 423 
Cosa 1uzgada 1urisd1cc1onal IV, 157 
Costa Rica Control de Ia Conl>t1tuc10-

nal1dad VI, 338, 583, 590 
Costas proce~ales VII, 294 

-Condena 11,42 
Credito Pubhco Mun1c1p1os 11,68 

-Pnnc1p1os 11,36 
Cred1tos F1scales Prescnpc16n II,46 
Cred1tos Tributario~ Pnvileg10 II,44 
Crisis mstttuc1onal Responsables. 1,524 
Culto L1bertad IV, 91, 169 
Cultura Derccho IV, 181, 394 

-Sector 1,608 
Chile Control de la Const1tuc1onahdad 
VI, 373. 586, 591 
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-D-

Deber de obed1enc1a IV, 244 
Deber de traba1ar IV, 386 
Deberes c1udadano'> IV, 280 
Deberes const1tuc1onalc<; IV 134 243 
Deberes famll1are<; IV 137 287, 
Deberes politico; IV 136 
Deberes publico'> IV, 280 
Deb1do proceso IV, 77 156, 344 
Dec1swnes Jud1ciale<; De<;acato III 203 
Declarac1on de Derecho; de V1rg1111a 

(1776) I,204 
Dec\arac1on de los Derecho' del Hom

bre y de! Ciudadano ( 1 789) 1,207 
Decretos-Leyes 111,40 

-Autonzados VI, 206 
-Control de la Const1tuuonaltdad VI 
206 ' 

-Gob1ernos de facto VI, 215 
-Serv1c1os Publtcos VI 212 
-~uspens1on o re,tncuo~ de garan-
t1as VI, 209 

Defensa Nac1onal Segundad del c,tado 
ll,214 

Detensa 11,3 54 
-Derecho IV, 110 160, 227, 351 
-Sector I,603 

Delegac1on llI.337 
-Atnbu<-1one'> 111,282 
-F1rmas III 281 

Delitos electorales Denunc1a popular 
IIl,561,562 

Democrac1a I ,227 111,353 
-Vecindad 11,697 

Democrac1a de part1dos I ,418, 449, 525 
Dependencrns fcderale<; Regimen 11,561 
Derecho a elcg1r 111,435 

-a la 111tormauon IV 98 
-a la v1da IV, 53, 138 
-a la v1da pnvada 111,127 
-a man1fcstar Ill,429 
-a no dccl<1rar contra s1 m1smo III, 128 
-a no rcconoccr culpabtltdad Ill, 128 
-a no ser 1uzgado en ausenc1a 

execpc1on IV, 159 
-a scr eleg1do 111,437 
-a ser 01do IV, 158, 228 

-al honor Ill, 127 
-di traba10 IV 3 85 

De rec ho Comunitano lerarqurn'> 11,3 23 
-Pnmaua II 324 
-Recepc1on II 286 

Dcrccho de a<-<-eso a la JU'it1cia III \44 
Dcrccho de amparo 1,440, IV, 217 302, 

VerlomoV 
Dcrecho de autor IV 202 409 
Derc<-ho de Pet1c1on IV, 100 
Derecho de rect1f1cac1on IV 97 
Derecho de reunion Reg1~en poltual 

II 196 
Derecho lntcrnac1onal fuente del Dere

<-ho lntcrno 11.230 
Dcrecho pnvado Admm1strac1on VII, 372 
Dere<-ho'> Con'>t1tuc1onales 1,419 

-Con,agrauon const1tuc10nal IV 43 
-Dedarac1on I, 129, 242, 253, 419 
-Fvolucwn IV 259 
-Interprcta<-ton IV, 132 
-lnvest1gac1ones parlamentana; Ill 
126 ' 

-L1m1ta<-1one'> IV 45 
-Protceuon mternauonal 1,423 
-R1g1dez con'>t1tuc1onal IV, 47 
-V 1gencia 11,208 

Dcre<-ho' del Hombre IV 11 
Derechos Cconom1cos 1,421, IV, 119, 

197, 395 
Derc<-ho'> Fundamcntalc' Protcccton VI 

70 
Derc<-ho'> llumanos (numerus apcrtu') 

IV, 49 
Dcrccho<; lnd1v1dualcs I 419 IV,53 138 

311 
Derecho'> Laborales IV, 385 
Derccho; Pollt1co' I 422 llI,403,409, 

IV. 124 205, 413 
Dcrccho'> Soc1alcs 1,421, IV 113, 176 

381 ' 
Dcrccho<; y Garant1a'> Const1tuc1011<1le<; 

Nuhdad de lo<; actos vwlatono' VI, 128 
Dcrcd10' Protecc1011 1ud1cial IV, 302 
De'iarrollo Agropecuano Sector J,607 
De,arrollo Lconom1co hncs 111,63 
De'iarrollo 'loual 1,607 
Desarrollo '>oual Fine; 111,64 



INSTITUCIONES POLITICAS Y CONSTITUCIONALES - TOMO VII 633 

Descanso Derecho IV, 389 
Descentrahzac16n Func10nal III, 298, 376 

-Control de tutela lll,306 
-rallas lll,381 
-Reserva legal 11,39 

Descentrah.lac16n Polit1ca I,229,417, 
458,536, III, 395,658, 669 
-Bases leg1slat1vas 11,394 
-Caracterist1cas 1urid1cas 111,291 
-Cla~es III,294 
-Competencia~ concurrentes 11,395 
-Consecuencias 111,301 
-Garantia Const1tuc1onal ll,483 
-Meca11Jsmos mstltuc10nale~ 11,423 
-Mod1f1cac16n constituc1onal 1,489 
-Reglamentac16n 11,420 
-Reta III,655 
-Transferencia de serv1c10s 11,398 

Descentrahzac16n Temtonal llI,294 
Desconcentrac16n 111,397 
Desconcentrac16n Admm1strat1va Ill 

282, 338 ' 
Desconcentrac16n Func10nal 111,283 
Desconcentrac16n regional (terntonal) 

lll,283 
Despart1d1zac16n 1,529 
Desregulac16n llI,394 
Detenc16n admm1strat1va IV, 70. I SO, 333 
Detenc16n mfrangant1 IV, 330 
Detenc1on 1ud1cial IV. 72 
Detenc10n pohc1al IV, 66 
Detenc16n Garantias IV, 330 
Dete11Jdos Protecc16n de la ~alud II, 194 
Deudas Pns1on IV, 148 
D1ctadura de I A Paez ( 1861) 1,321 
D1ctadura M1htar (1948-1958) I,385 
D1ctadura Petrolera 1,358 
D1g111dad Humana Respeto IV, 140 
D1putados Elecc1on llI,4 78 

-Eleg1b1hdad 111,442 
-Postulac16n 111,524 
-Suplentes 111,550 

D1screc1onal1dad 111,390 
-L11mtes VII, 424 

D1scnmmac16n Proh1b1c16n IV, 141,313 
D1sgregac16n Polit1ca regional I,270 

Distnto Fed~ral Competencrn 11,505 
-Competencia municipal 11,512 
-Gobernador 11,506 
-Organ1zac16n 11,506 
-Regimen 11,487 
-Regimen D1stntal 11,505 
-Regimen Municipal 11,512 

D1stntos Metropohtanos 11,612 
D1v1s16n Temtonal I,29 
Documentos admm1strat1vos VII, 241 
Dom1c1ho IV, 165 
Domm10 Pnvado 11,47 
Domm10 Pubhco I,631, IV, 205 
Domm10 Pubhco Declaratona I,657 

-Ingresos 11,50 
-Subsuelo 11,255 

-E-

Ecuador Control de la Const1tuc1ona-
hdad VI, 586, 590 

Edad HI,438 
Educac16n pn vada IV, 183 
Educac16n Deber IV, 35, 249 

-Derecho IV, 114, 178, 381, 383 
-Sector 1,609 

E1ecut1vo fortalec1m1ento 111,79 
Ejecut1vo Fuerte 1,295 
E1ecut1vo Nac1onal I,427, 111,35 

-Agentes 11,4 76 
-Controles I,4 70 

E1erc1to Nac1onal Creac16n 1,362 
Epdos 11,59 

-Ena1enac16n 11,68 
-Regimen I11st6nco 11,669 
-Regimen Jurid1co 11,676 

El Salvador Control de la Constituc10-
nahdad VI 384, 578, 583 

Elecc16n plurmommal llI,549 
Elecc16n pres1dencial 111,454,459 
£1ecc1on unmommal lll,549 
Elecc1ones mu111c1pales Postulac16n 

111,527 
Elecc10ncs parlamentanas 111,465 
Elecc1ones Acc1on de Amparo III,588 

-Anulac16n Ill,599 
-Control de la Const1tuc10nahdad VI 
385,401 ' 
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-Declarac10n 1urada de h1enes 111,551 
-Garant1as 111,578 
-Nuhdad Ill 552, 574 590 
-Nul1dad total 111,577 
-Oportunidad 111,520 
-Postulauoncs Ill 522 
-Recurso de anal1'1' 111,555 
-Recur>os 1ud1uale> 111,556 
-Regimen 1,433, 111,433 

Electores Reg1stro 111,500 
Emergenua 11,364 
Empresa' del Estado VII, 390, 4 77 

-Demandas VII, 482 
Empresas Puhhcas 1,596 
Enm1endas Con5t1tuc1onale> I 460, 480, 

IV, 47 
Ennquec1m1cnto !11uto IV, 204 
Ensefianza L1hertad IV, 183 
Ent1pades locales supramuniupale> 11,612 
Ent1dades temtonale> :ocales 11,606 
Esclav1tud Proh1h1c1on IV, 156 

-Proscnpuon IV 11 7 
Escrutm1os electorales 111,538 
E'pac10 Aereo 11,259 
Espafia Control de la Con>tltuuonahdad 

Vl,414, 423,429 
-Descentrahnc1on 11,581 
-Tnhunal Const1tuc1onal VI, 395,421 

Especulac1on 1,682 
Establec1m1ento> puhl1w' VII 474 
Cstablec1m1entos pubhcos a'oc1at1vo' 

111,342, VII 476 
Establec1m1entos publ1co' corporat1vo' 

111,34 I ,VII, 475 
E'tablecm11entos puhltcos 111,tituLJonale' 

VII, 474 
Estado Autocrat1co CcntrahLado 111,664 
Estado Caracas II 54 I 
Estado Ccntrahzado de Part1dos 111,656 

-Cfl>IS 1,523 
Estado Contemporaneo I mes I 600 
Estado de Derecho IV, 1 I 

-Pnnc1p10 1,4 7 
-Pnnc1p10 de la legahdad II, 129 
-Problema' 1,516 

Estado de Emergencia IV, 2 I 4 
Estado de Excepcwn Cmergenc1a 11,215 
Estado de Part1dos 1,3 79, 448, 111,6 I 6 

C'>tado Democrat1co 1,599 
C\tado Democrat1LO Central1zado de Par

tido, 111 665 
C>tado Democrat1co y ~oual de Derccho 

1,41 550 587, 593 
-Problemas 1,507 

c,tado Empresano I 596 684 
C5tado Federal 1,229, 111,663 
fatado Federal De'>centrahzac1on Poh

t1ca 11,33 7 
[5tado 1 ndcpend1ente 111,662 

-Con1Igurac1on I, I 85, 263 
I stado Nacwnal C entral1zado I, 35 I ,451, 

526 
-Cmi> 11,570 

Lstado Organizador 1,599 
Estado Planif1cador 1,596 687 
fatado Regional 11,578 
Estado Regulador 1,594, 67 I 
Estado ~oc1al Prohlemas 1,5 I 3 
C'tado Un1tano 11,571,577 
Estado Vargas 11,542 
Estado II, I 92 

-ActuaLJon Internacional 11,223 
-Admm1>trac1on Puhhca 111,243 
-Antecedentes I, 163 
-l31enes 11,352 
-Cicio'> h1stonco-polit1cos 111,661 
-Competencias concurrentes 111,296 
-Democrat1Lac1on 1,379 
-Dcsccntrahzacwn tcmtonal 111,297 
-Dc>congest1onam1ento 111,659 
-Cconom1a IV I 99 
-Cvolucwn 1,257 
-Forma II, 15,339, 111,352 
-func1one> II, 111 
-lntcrvenc1on en la econom1a 1,560 
-Ob1et1vo> 1,554 
-01 gano> Const1tuc1onalcs 1,43 I 
-Personalidad 1und1ca 111,232 
-Per,onahdad 1und1ca mtcrnac1onal 
11,229 

-Pluralidad lund1ca 111,339 
-Pos1cwn en el Sistema Politico 1,592 
-Po'1c10n en la Economia I 588 
-Pos1c1on en la Soc1cdad 1,590 
-Potc,tades 111,349 
-Reserva de act1v1dades econom1c<1s 
I 694 
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-Responsabtl1dad II, 163, IV, 279 
-Segundad II,209 
-Separac16n de poderes 11,26 
-Soberania 11,252 
-Temtono II,23 7 
-Transferencta de competencias 11,3 14 

Estados As1gnac1ones econ6m1cas espe
ciales 11,5 7 
-Autonomia 11,444 
-Autonomia tnbutana 11,451 
-Competencia 11,3 73 
-Competencias concurrentes 11,387 
-Competencias exclus1vas 11,375 
-Competencias res1duales 11,3 81 
-Competencias tnbutanas 11,383 
-Control Judicial II,483 
-Credito Pubhco 11,56 
-Func1onanos Pubhcos 11,413 
-Hacienda Pubhca 11,52 
-Ingresos extraord manos II, 56 
-Ingresos ordmanos 11,55 
-Inst1tutos aut6nomos 11,446 
-IVA 11,57,72 
-Lim1tes tcmtonales 11,3 71 
-Ordenarn1ento aphcable II, 145 
-Regimen Il,356,367 
-Somet1m1ento a la legahdad II, 145 
-Un1form1dad Il,467 

Excarcelac16n Derecho IV, 152, 339 
Excepc16n de tlegal1dad VII, 188 
Exh1b1c16n de documentos VII, 239 
Exprcs16n L1bertad IV, 95 
Expropiac1on I,640, IV, 203, 405 
Expulsion Regimen IV, 166 
Extralim1tac16n de atnbuc1ones VI, 262 
Extran1eros 11,253 

-Conf1scac1on IV, 204 
-Deber IV, 137 
-I;xpuls1on IV, 167 
-lgualcjad IV, 146, 322 
-Matnmon10 IV, 35, 39 
-Regimen IV, 40 

-F-

Familia Derechos IV, 193 
-Protecc16n IV, 392 

Federac16n (1863-1901) I,327 
Federac16n Centrahzada I,415, 11,573 

Federac16n Descentrahzac1on 1,417, 
458, 11,394 

Federalismo I,270, 299, 352, 451, 537 
FI11ac10n IV, 196 
Fmanzas Sector 1,605 
F1rmas Delegac16n III,281 
Fiscal General de la Republica DKtamen 

obhgatono VI, 281 
F1~calia General de la Republica 1,37, 

III,119, IV, 220 
Fomento 1,595, 683, IV, 200 
f<ondo lntergubernamental para la des

centraltzac16n II, 75,429,458 
Fracc1ones Parlamentarias Fmanc1a

m1ento III,649 
Francia Control de la Const1tuc10naltdad 

VI, 407, 
Francia Descentrahzac16n 11,582 
Fronteras 1,690 
Fuentes del Derecho 1,41 
Fuerzas Armadas de Cooperac1on Polt

cia Nac10nal II, 192 
Fuerns Armadas Nac1onales 1,429, 

Ill,320 
-Prmc1p10s H, 182, IV, 287 

Func10n admm1strat1va II, 124, VII, 378 
Func16n 1unsd1cc10nal II, 124, III, 143 

-E1erc1c10 VII, 356 
-lnterferencias II, 120 

Func1on Leg1slat1va I,425, III, I 03 
-Indelegab1lidad IV, 297 
func1on normat1va II, 120 
Func16n polit1ca II, 123 
Func1onanos Muntc1pale~ Abstenc1on 

II, 711 
-Perd1da de la mvest1dura II, 165, 413 
-Regimen Il,656 
-Remunerac16n Il,454 
-ResponsabI11dad Il,658 

Func1onanos Publ1cos 
-Estado III,416 
-lncompat1b11Idades II, 168, Ill,424, 
IV, 295 

-lnestabtl1dad III,391 
-Juramento IV, 275 
-Ley del TrabaJo Ill,422 
-Proh1b1c1on de contratar II, 169 
-Regimen Ill,265, 419 
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-Re~pon~abiltdad II, 170, Ill, 113 IV 
216, 263 

-Respon,abtltdad <1dmtnt>trat1va 
III, 122 

-Responsabtl1dad uvtl III, 121 
-Respon<;abtltdad penal Ill 120 
-Re<;pon,abtlidad pol1t1ca III, 122 

runc10nes del Cstado II 111, III 17, VII, 
322 
-Competene1a 111,271 
-lnterterenua<; organicas llI,26 

Func1ones Estatales propta> E1erc1c10 
II, 120 
-lnterterenc1a organica II 115 

Func1ones Publtcas 111,412 440 
-Derecho IV 212, 431 

Fundac10nes de! Estado III 345 ,VIL 479 

-G-

Gabtnctes Sectonale> 111,68 
Garanti a 1un,d1cuonal II, I 09 
Garant1a> con;tltuuonalc; 1,436 

-Evoluc1on IV 259 
-lnvest1gac10ne> parl,unentana'> 
III, 126 

-Re<;tnec1on IV, 44, 45, 214, 435 
-Su<;pen;1on IV, 45, 214, 435 

Garantias 1ud1ciales I 161 
Gastos Elcctorales Control 111,516 
Gasto; Estadalc; 11,57 
Gastos Munic1pale; II 71 
Ga;tos Publicos 11,38 

-Contnbuc1on IV, 116, 251, 285 
Gobernadores 1,432 

-Acto; de eteclo<; gencralc' VI, 246 
-J\gentes del E1ecut1vo Nac1onal 
11,477 

-Elecc1on 11,474, III, 456, 480, 524 
-Cleg1btl1dad 111,446 
-Postulac1on Ill, 524 
-Regimen II 472 
-Remoc10n 11,479 

Gob1erno 111,27 4 
Gob1erno Alternat1vo JV, 273 
Gob1crno de facto Jll,44 
Gobterno democrat1co 1,444 
Gob1erno Federal Prov1-;1onal ( 1863) 

1,327 

Gob1erno local I 229,11,602 
Gob1erno Pres1denual Ill 29 
Gob1erno Rcpresentat1vo IV, 273 
Gob1crno lndependenc1a frente al Par-

l<1mcnto Ill 68 
Gob1crno lntertercnua<; del Parlamento 

IH,69 
Gr<1hac1on !legal IV, 63 
Grab<1c1011e-, auton1<1da; IV, 64 
C1ran Colombia I 304 

-l eye'> Fundamentale' 1,291 
Grupos de pre;10n 111,361 
Guatemald Control de la Const1tuc10na

lidad VI 367, 569, 586 
Gua) ana C;equ1ba Tr<1tado II 248 
Guerras de lndependenc1a ( 1811-1819) 

1,286 
Guerr<1; f edcrale' 1,321 

-ll-

Habeas corpus IV, 78 
Ilac1enda Pub Ii ca D1stntal 11,510 
llac1enda Publica f~tadal 11,483 

-Pnnc1p10' Const1tuc1onales 11,58 
Hacienda Publica Mun1c1pal 11,37 58 
llac1enda Publ1ca Nac1onal II,37 46, 

352 
-Control 11,51 
-Cstructurac1on 1,366 
-Prinup10; con<;tltuuon,ile; II 10 
-Regimen 11,361 

H1drocarburo<; II 47 
Ilogar dome<;tlco J\l lana1111ento IV 161, 

356 
-lnv1olabil1dad IV 86, 163 156, 

Holanda I ratado' II 243 
Hondura; Control de la Con<;t1tuc1on<1-

ltdad VI, 336 570, 582, 593 
Honor Derecho IV, 55, 141, 313 

-Respeto III, 127 
lluelga Derecho IV 115,191 391 

-1-

I dent If 1cauon 11,208 
lgle;1a f~tado 11,265 
lgualdad 1und1ca IV 11 
lgualdad 1 nbutana 11,33 
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lgualdad IV, 83, 142 
-Derecho IV,223,313 
-Garanti a II, 100 

Ilic1tos admm1strat1vos electorates III, 
564 

Ilic1tos electorales Ill,561 
Imperativ1dad const1tuc1onal IV, 43 
Importac16n L1bcrtad IV, 401 
Impuestos a la producc16n 11,385 
Impuestos a las ventas 11,386 
Impue~tos aduaneros 11,48 
Impue~tos al consumo 11,385 
lmpucstos d1rectos 11,48 
Impuestos estadales Proh1b1c1ones cons-

t1tuc10nales 11,55 
Impuesto~ md1rectos 11,48 
Impuestos mterno~ 11,49 
Impuestos mun1c1pales 11,63 
Impuestos Serv1c1os personalc~ 11,34 
lnacc16n admm1strativa VII, 150 
lncompetencia Const1tuc1onal VI, 260 
Independencia I, 186 
Indigenas Derechos IV, 197, 394 
Industna bas1ca Control IV, 200 
Industna Petrolera Nac1onahzac16n 1,572 

-Part1c1pac16n estatal 1,568 
Industna Promoc16n I,475 

-Sector 1,606, 674 
Informac16n De rec ho IV, 151, 225 

-L1bertad I,474 
lngreso~ Estadales 11,53 
Ingresos Estimac16n II,38 
Ingresos Munic1pales 11,61 
lngresos Nac1onales 11,48 
lngresos publ1cos Centrahzac16n I,364 
Inhab1htac16n polit1ca 1,481, Ill,448,505 
lniciat1va leg1slat1va III, 104 
In1ciat1va pnvada L1m1tac1ones I,556 

-Protecc16n IV, 199, 397 
Inocencia Presunc16n IV, 162, 34 7 
lnspecc16n 1ud1cial VII, 242 
lnst1tuc1ones Polit1cas Deb1hdad 111,359 
Inst1tutos aut6nomos III,340 
lnst1tutos aut6nomos Demandas Vll,482 
Integrac16n econ6m1ca latmoamencana 

11,273 
-Favorec1m1ento II,235 

Integrac16n econ6m1ca Problemas Cons
tituc1onales II, 311 

Integndad personal Derecho IV, 81 
Interes personal, legit1mo y d1recto VII, 

78 
lnteres social I,672 
lntereses colect1vos VII, 83 
Intereses d1fusos VII, 83 
lntervenc1on1smo estadal 111,369 
lnt1m1dad econ6m1ca Derecho IV, 59 
Int1m1dad Derecho IV, 55 
Invers10n 1,673 
lnvest1gac1ones parlamentanas Lim1tes 

III, 129 
Italia Control de la Const1tuc1onahdad 

VI, 386, 414, 421, 427 
Jura nov1t cuna VII, 270 _,_ 
J ete de! Estado I,31 
Jefc de! Gob1erno 1,31 
Jerarquia IIl,286 
Jueces naturales IV, 156, 344 

-Derecho IV, I 05 
lueces Autonomia III, 146 

-lndependencia III, 146 
-Nombram1ento III, 178 
-Poder VI, 96 
-Poderes ex-oft1c10 VI, 124 
-Remoc16n III, 189 

Juez const1tuc1onal VII, 26 
luez Contenc10so-Admm1strat1vo VII, 26 
Ju1c10 penal rap1do Derecho IV, 
Junta Suprema de VeneLuela 1,195 
I untas Electorales IIJ,494 

-Munic1pales Totahzac16n 111,545 
-Prmc1pales Totahzaci6n 111,547 

Juntas Parroqu1ales 11,665 
-Elecc16n 111,482 

luramento Garantias IV, 158, 348 
Junsd1cc16n Agrana III, 166 
Junsd1cc16n Const1tuc1onal 1,4 79 

-Actos exclu1dos de control VI, 161 
-Austria VI, 416, 421, 426 
-Bolivia VI, 369 
-Brasil VI, 339 
-Caracter ob1et1vo de! proceso VI, 138 
-Colombia VI, 360 
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-Costa Rica VI, 338 
-Chile VI, 373 
-Ecuador VI, 
-Efectos de la dec1<>1on VI, 305, 
427 
-Fl Salvador VI, 
-Clementos 1nqu1s1t1vos VI 148 
-fapafia VI 414, 423 429 
-Francia VI, 407 
-Guatemala VI, 367 
-Honduras VI, 336 
-lmpre,cnpt1bil1dad de la acl.1on VI, 
153 
-Inadm1s1btl1dad de la alCion VI, 
273 
-Italia VI, 414, 421, 427 
-Modelo Europeo VI, 405 
-Panama VI, 336, 439, 
-Paraguay VI, 336 
-Peru VI, 432 
-Portugal VI, 360 
-Proced1m1ento VI, 265 
-Prueba., VI, 290 
-.;;entene1a VI 297 
-Uruguay VI, 136 
-Venezuela VI 161 

J unsd 1 cc10n Contenc1 oso-A dm in 1str at1 va 
-Vease Contenc1oso-Adm1n1strat1vo 

Tunsd1cc1on Contcnc10>0-Tnbutana III, 
162 

Junsd1cc1on de Hacienda III, 168 
Junsd1cc1on de Menores III, 164 
Junsd1cc10n de ~alvaguarda de! Patnmo-

nio Publtco III, 169 
.lunsd1cuon de Tr,rns1to III, 165 
.Junsd1cc1on de! Traba10 III, 162 
Junsd1ce10n Jud1ual Ordmana Acto-, 

Jud1ciales VI, 166 
Jun,d1cc1on M1l1tar III. 170 
Tur1,d1cc1on 01d111ana III, 157 158 
Tunsd1cc1ones r,pcc1alc<> III 161 
rust1cia admm1,tratl\ a VII 26 
Just1c1a 11,3 54 

-Acceso 1,474 
-Bases const1tuc1onalcs III, 147 
-Organ1zac1on 1,34 
-Sector 1,603 

Justtcta C'ontenc10so-Adm1nistrat1va 1,442 

Ju.,t1c1a Const1tuuonal 1,437, VII, 26 
-Alcmania VI 349 
-Metodo Conlentrado VI 100, 179 
379 439, 526, 578 

-Metodo D1fu<>o VI 82 94 121 510 
568. 

-Modelo Colombo-Venctolano VI 505 
-P,rnama VI 439 
-Partido<> PoltttlOS VI 154 
-Pnnltpto> VI, 21 
-Protccuon del orden co11-,t1tuuonal 
VI, 154 

-St'itcma Prevent1vo VI, 131 406 
fu<>t1c1a penod1-,t1ca 111,211 
Just1cia vdcauonal 111,218 
Ju<>t1cta vectnal 111,212 
luzgado., Organ1zac1011 III 159 

-L-

Lap,os breve'> VII, 185 
Lat1fund10 Proscnpc1on IV 202 
l egal1dad Control I 154 

-1mpue,to 11,91 
-Pnnc1p10 I, 95 251 II 129, 161 605 

Leg1-,lal.1on 1,39 
Leg1,lauon Nac1onal II 152 
Lcg1slador Coadmm1strador I 466 
Leg1pm1dad Control VII 38 
Ley Tnbutana fermtno 11,34 
Ley Cardctcr IV 298 

-Irretroact1v1dad IV, 134, 299 
-Nouon VI, 179 
-Rcglamento VI 410 

I eye' Aprobatorta'> de Contrato-, de ln
tere'> Nac10nal lmpugnac1on VI 193 

l eye' Aprobatona' de Tratado<> lntcrna
c10nale' Impugnac10n VI 185 

1 eyes Control III 115 
-Control Prevent1\o de la Con-.t1tu
c10naltdad VI, 415 

-D1-,cu<>1on III 106 
-formauon 1487 111,103 
-Promulgac1on III 111 
-Proyccto'i II I, I 05 
-.;;anc1on III, 110 
-Veto pre<>1dencial 1,439 III, 110 
-V1genc1a Temporal Impugnauon 

VI 185 
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Leyes Derogadas Impugnac10n VI, 183 
Leyes Estadales II, 151 

-Control de la Const1tuc10nalidad 
VI,196 

Leyes Nactonales Control de la Constitu
c1onaltdad VI. 179 

Leyes no promulgadas Control de la 
Const1tuc1onaltdad VI, 408 
-Impugnac16n VI, 181 

Leyes ordmanas II, 150 
Leyes organ1cas IJ,149 
Leyes promulga<las no v1gentes lmpug

nac16n VI, 182 
L1berales y Conservadores I,312 
L1berta<l IV, 14 

-Garantia 1,75 
L1bertad ba10 f1anza IV, 339 
L1bertad de cultos IV, 365 
L1bertad de ensefianza IV, 114, 381 
L1bertad de expres16n IV, 94 
L1bertad de pensam1ento IV, 170 
L1bertad de trabaJar IV, 184 
L1bertad Econ6m1ca 1,613,IV, 119, 198, 

395 
-Abusos 1,681 
-Evoluc16n 1,662 
-Garanti a II, 104 
-L1m1tac1ones I,556, IV, 199 
-Protecc16n IV, 397 

L1bertad Educat1va IV, 181 
L1bertad Fis1ca IV, 72 
L1bertad Personal IV,66, 147,326 

-Perd1da IV, 147, 327 
-Penas pnvat1vas IV, 15J 

L1bcrtad Reltg1osa IV, 91, 365 
L1bertad S1nd1cal Derecho IV, 189 
L1bertades md1v1duales Garantia II, 107 
L1bertades publ1cas 1,455, 599 

-Consagrac16n const1tuc1onal IV, 43 
L1bertador Organ1zac16n del Estado I,293 

-M-

Madre Protecc16n IV, 144 
Mancomun1dades 11,615,636 
Man1festac1ones Derecho IV, 213, 434 

-Regimen Poltc1al II, 196 
-V1gtlancia 111,431 

Mar Temtonal 11,257 

Matern1da<l IV, 195 
Matern1dad Protecc16n IV, 316, 393 
Matnmon10 IV, 194 
Menor traba1ador Protecc16n IV, 316 
Meno res Dcrechos IV, 195 

-Protccc16n IV, 145, 316, 393 
Mesas Electorales 111,498 
Mexico Control de la Const1tuc1onalidad 

VI, 571, 576, 584 
Mmas 11,47 
Mmas e Hidrocarburos Sector 1,607 
Mm1sterios Competencta III,326, 337 

-Organ1zac16n Ill,327 
Mm1stros 1,428, III, 61, 319 

- Actos Reglamentanos VI, 236 
-Camaras Leg1slativas 111,64 
-Clases 111,61 
-Derecho de palabra 111,65, 110 
-Memona y Cuenta llI,64 
-Responsab1ltdad III,64 

Moneda I,672 
Monopoltos Lucha 1,683 

-Proh1b1c16n IV, 199 
Mu1cr Protecc16n IV, 145, 316 
Mult1part1d1smo 111,614 
Mun1bpaltdad Cap1talma 11,488 
Mun1c1pal1smo J,538 
Munic1p1os Abasto~ 11,624 

-Alcalde 11,642 
-As1~tencia soctal 11,631 
-Autonomia 11,596 
-Catastro 11,635 
-C1rculac16n 11,625 
-Competencias IU ~2. 619 
-Competencias urbanist1cas 11,621 
-Control de la const1tuc1onaltdad II, 
709 

-Control 1ud1ctal 11,485 
-Creac16n ll,607 
-Cultura 11,629 
-Descentraltzac16n IH,677 
-Extmc16n 11,611 
-FIDES 11,429 
-lngresos extraordmanos 11,68 
-lnstttutos populares de cred1to 11,632 
-Jerarquia de las fuentes 11,148 
-Mancomunidades Jl,615 
-Organ1zac16n de! Estado 11,593 
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-Organo\ 1,43 3 
-Part1c1pauon en el IV A II, 72 
-Part1c1pac1on po1It1cd 11,697 
-Pol1cia muniupdl ll,632 
-Reguncn 11,356,587 
-Salubndad 11,630 
-Scparac10n organ1ca de poderc\ II, 
26,641 

-Serv1c10<; publico-, 11,634 
-Soluc10n de Ja-, controvcr-,ias II, 712 
-Somcturnento d la lcgahddd II, 14 7 
-Transporte urbano 11,625 
- rummo 11,632 

-N-

Nac10n 11,206 
Nac1ondiidad 1,28,11,208 357, IV, 205 

-Adqu1'1c1on IV, 19 36, 206 
-Adqu1s1c10n voluntana IV, 34 
-Derecho IV, 205 
-Fraude d la Icy IV, 37 
-Perd1da III,504, IV, 34. 208, 424 
-Recuperac1on IV 39, 208, 425 
-Regulac1on I 478 

Nac10nahdad denvdda IV, 24, 207 419 
Nac1onal1dad ong111ana IV, 206, 417 
Ndc10na1Idad ong111and 1ure-,angu1111' 

IV, 22 
Nac1011a1Idad ong111dna 1urc-solI IV, 20 
Nac10nal1dad venezolana IV, 415 
Nac1011al1Lac10n Pctrolcra [3a,cs con<;t1-

tuc1onale<; 1,574, 695 
Natura1Izac1011 Cdrta de naturalcza IV,24 

-Etcctos IV, 30 
-Igualdad 1und1ca IV, 11 
-Renovac1011 IV 36 

Natural1zdc1ones cspec1ales IV, 27 
Non b" 111 idem IV, 346 
Nuevo rederalismo II, 576 
Nulidad absoluta VII, 188, 289 
Nulidad relat1va VII, 289 

-0-

Obras publicas nac1011alc<; 1,478 
Ofic111a<; Centrales de la Pre,1denua 

111,321 

Orden Publico IV, 135. 149 
-Dctcnc1on IV, 333 

Ordenac10n dcl 1 cm to no 1.4 77 ,610. 630 
-fine-, 111,64 

Ordenac1on Urbanl'it1ca Arca Metropo
l1tana 11,520 

Ordcndm1ento Jund1co 1,39 
-Respeto 11,210 
-'il'itcma legal 1crarqu1co I, 107 

OrdenanLas Mun1c1pales 11,667 
-Control de la Const1tuc1onahdad II, 
710, VI 196 

-Recon'ildt:rac1on II 699 
Organismos Clcctorales lll,482 
OrgdnIZduon Reserva legal III.24 I 
Organizauon Adm1111'trat1va Base<; 

Con-,t1tuc10ndle' III,3 15 
-Pnnc1p1os Jund1cos III 269 

OrganiLauon Minl'itendl 111.325 
-Pr111up10' III,331, 

Organizac1on Municipal 11,378 
Orga111zac1on Po1It1ca Prmc1p1os IV, 267 
Organo<; Comu111tanos Compctencia' 

<;upranauonales 11,311,3 12 
Organos Con-,t1tuc1011ales J\utonomia 

func1onal I 430 

-I'-

Pac to And 1110 11,269 
Pac to de Pun to F- qo ( 1958) 1,394 
Panama Control de la Con<;tlluc10na1Idad 

VI, 336 419, 582, 590 
Paraguay Control de Id Con'11tuc1ona-

1Idad VI, 336, 583, 593 
Parlamentano<; Compat1b11Idad de 111ves

t1duras III, 99 
-Inmun1dad parlamcntana lll, 101 
-Irrc<;pon,abil1dad parlamentana III, 
100 

l'arlamcnto And1110 II 284 
Parlamento ')oberania 1,86 
Parroqu1d'i Regimen 11,665 
Part1c1pauon uudadana 1,471,530, III, 

158 
Part1upac1on Ausencia 111.391 
Part1c1pac1on po1It1ca 11,697 

-Partido<; 1,450 
Part1docrac1a 1,525, III,616 
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Part1dos Politicos I,524, III,403, 523, 
VI, 154 
-Adm101strac16n Publ1ca III,355 
-Cancelac16n 111,63 8 
-Const1tuc1on III,630 
-Control de la Const1tuc1onahdad 

1,442 
-Corrupc16n Admm1strat1va III,391 
-Derecho IV, 212, 433 
-Derecho de asoc1arse Ill,428 
-D1~oluc16n 111,639 
-Elecc1ones rnternas III,650 
-Ext10c16n 111,638 
-F10anciam1ento III,641 
-Frncs 111,628 
-M11Itantes III,644 
-Obligac1ones 111,636 
-Preemrnencia IIl,361 
-Regimen I,435 
-Regimen Legal III,627 
-Sistema Ill,607 
- f1pos III,630 

Part1dos Politicos Nac1onales Const1tu-
c16n IIl,634 

Part1dos Polfticos Reg1onales III,630 
Patna Defensa IV, 135, 243, 281 
Patnmonio Pubhco I,476 
Pena de muerte IV, 139, 3 11 
Penas perpetuas Proh1b1c16n IV, 153 
Penas personales IV, 153 
Penas Lim1te IV, 3 54 
Pensam1ento Expres16n IV, 170, 367 
Penod1stas III,209 
Perlas Ostrales II ,4 7 
Perm1sologia 111,378 
Persona Humana D1gn1dad II, 193 
Personal1dad 1urid1ca Formas 111,339 
Personahdad 1urid1co-terntonal II, 16 
Personal1dad Derechos IV, 12, 62 

-Libre desenvolv1m1ento IV, 15, 129, 
259 

Personas 1urid1cas de derecho pnvado 
VII, 468 

Personas JUrid1cas de derecho pubhco 
VII, 468 

Personas 1urid1cas estatales VII, 467 
Personas Jurid1cas Formas 1urid1cas III, 

339,343 

Personas Jund1co-estatales no temtonal 
VII, 473 

Persona~ 1urid1cos-estatales polit1co-
temtonales VII, 4 73 

Persona~ no estatales VII, 469 
Person as Tranqu11Idad IV, 64 
Peru Control de la Const1tuc1onal1dad 

VI, 432, 570, 573, 580 
-Tnbunal Const1tuc1onal VI, 434 

Pet1c16n Derecho IV, 173, 222, 371 
Petr6leo 1,565 
Plan1f1cac16n 1,596 

-Revalonzac16n 111,399 
Plataforma Contrnental 11,258 
Poblac1on Segur1dad 11,206,209 
Poder E1ecut1vo Nac10nal Regimen. II, 

362 
Poder lud1c1al 1,239,429 

-Actos de Efectos Generales VI, 245 
-Caractenst1cas III, 143 
-Control de la Const1tuc1onahdad VI, 
335 

-Dcpendencia I II, 176 
-Mediat1zac16n III, 196 
-Poht1zac16n III, 182 
-Pres1on 111,209 
-Problema III, 173 
-Regimen 11,362 

Poder Lcg1~lat1vo Nac10nal Regimen II, 
361 

Poder Nac10nal Competencias II,352, 
354 
-Fortalec1m1ento I,455 
-Organos 11,365 

Pod er Publ!co Colaborac16n II, 163 
-Competencias concurrentes 11,395 
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