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NOTA EXPLICATIVA 

El derecho administrativo en Venezuela, y particularmente el 
derecho relativo a la jurisdicci6n contencioso-administrativa han 
tenido en los Ultimos afios, un desarrollo inusitado en el pa.i's. 

Muchos factores han contribuido a este interes por nuestra 
disciplina, y particularmente los siguientes: 

1. La constitucionalizaci6n de la jurisdicci6n contencioso­
administrativa en el artlculo 206 del texto fundamental, y su 
progresivo descubrimiento o redescubrimiento, como nonna con­
sagradora del derecho ciudadano a la tutela judicial efectiva frente 
a la Administraci6n. 

2. La positivizaci6n de los principios del derecho ad­
ministrativo, particularmente del que regula la actuaci6n de la 
Administraci6n y sus relaciones con los particulares, a rai'z de la 
promulgaci6n de la Ley Organica de Procedimientos Ad­
ministrativos de 1982. 

3. La positivizaci6n de los principios del contencioso-ad­
ministrativo con la promulgaci6n de la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia de 1976 la cual, con todas las fallas que se le 
puedan encontrar, recogi6 una riquisima tradici6n jurisprudencial 
y ha servido de base para el desarrollo del sistema judicial de 
control de la Administraci6n PUblica. 

4. La pennanencia en el pa.i's, durante mas de tres decadas, de 
un regimen democratico el CUal, a pesar de todos SUS problemas y 
defectos, es el Unico regimen politico que puede garantizar un 
efectivo sometimiento de la Administraci6n a la justicia. 
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5. La autonomfa e indepencia de los jueces contencioso-ad­
ministrativos que a pesar de todas las acusaciones contra el Poder 
Judicial que se han formulado indiscriminadamente, configuran 
lagunas de excelencia, y ello quizas, porque en general, en nuestra 
jurisdicci6n los juicios son de legalidad, siendo la excepci6n los 
conflictos inter partes privadas. Esta autonomi'.a e independencia, 
en todo caso, la han mantenido los jueces conte.ncioso-ad­
ministrativos, a pesar de las fuertes presiones que reciben del poder 
y de los grupos de presi6n privados. 

6. La multiplicaci6n de los tribunales contencioso-ad­
ministrativos al ponerse fin al monopolio que en la materia ejerci'.a 
la Corte Suprema has ta 197 6, y permitirse un mas facil acceso a la 
justicia por parte de los ciudadanos en busca de protecci6n de sus 
derechos e intereses frente a la Administraci6n. 

7. El conocimiento y divulgaci6n de la jurisprudencia con­
tencioso-administrativa, ahora puesta al alcance de todos, particu­
larmente por la labor desplegada por la Revista de Derecho 
Publico, asf como por los trabajos de recopilaci6n de jurisprudencia 
que la precedieron. 

8. El desarrollo especializado de la ensefi.anza del derecho 
administrativo, tan to a nivel de pregrado como de postgrado, lo que 
ha puesto al alcance directo de los alumnos de nuestras Facultades 
de Derecho los principales temas del contencioso-administrativo. 

En esta forma, el derecho administrativo en Venezuela dej6 de 
ser el tema te6rico del cual nos ocupabamos hace treinta afi.os, y ha 
entrado a formar parte de la vida cotidiana de los profesionales del 
derecho y del ejercicio profesional. 

Ese progreso, por supuesto, ha incidido en los principios 
tradicionales del contencioso, vislumbrandose la aparici6n de nue­
vas tendencias que lo moldean cada vez mas como un instrumento 
para asegurar la tutela judicial de los derechos e intereses particu­
lares frente a la Administraci6n, y la sumisi6n de esta a la legalidad. 

Para analizar esas nuevas tendencias, precisamente, la Fun-
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daci6n de Derecho Publico y la Catedra Allan R. Brewer-Carias de 
Derecho Administrativo de la Universidad Cat6lica Andres Bello, 
organizaron en febrero de 1993 un Curso Internacional sobre las 
Nuevas Tendencias del Contencioso-Administrativo, q ue se 
celebr6 en Caracas con destacada participaci6n de mas de 40 
profesores extranjeros y nacionales como expositores y comen­
taristas, y mas de 300 asistentes. 

A los efectos de dicho Curso, elaboramos especialmente el 
presente trabajo sobre Nuevas Tendencias en el Contencioso-Ad­
ministrativo en Venezuela, para cuya redacci6n partimos de ·al­
gunos trabajos previos, actualizandolos, ampliandolos y 
completandolos con la jurisprudencia mas reciente. Asi, la 
lntroducci6n y la Primera Parte tienen su antecedente en el trabajo 
"La Universalidad del Contencioso-Administrativo" publicado en 
la Revista de Derecho Publico, N° 46, 1991, pp. 5 a 22, yen el 
Libro de la Amistad en Homenaje a Enrique Perez Olivares, 
Caracas 1992, pp. 203 a 226; la Segunda Parte, tiene su antecedente 
remoto en el articulo "Los diversos tipos de acciones y recursos 
contencioso-administrativos en Venezuela" publicado en la Revis­
ta de Derecho Publico, N° 25, 1986, pp. 5 a 30; y la Tercera Parte, 
tiene su antecedente en el articulo "Consideraciones sobre el Con­
tencioso-Administrativo como un derecho constitucional ala tutela 
judicial frente a la Administraci6n", publicado en la Revista de 
Derecho Publico, N° 49, 1992, pp. 5 a 26. En cuanto a la Cuarta 
Parte, fue :fntegramente elaborada con miras al trabajo presentado 
y a la presente publicaci6n. 

Caracas, febrero 1993. 

Allan R. Brewer-Carias 
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INTRODUCCION 

LA CONSTITUCIONALIZACION DEL 
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO 

Y SUS EFECTOS 





La jurisdicci6n contencioso-administrativa en Venezuela es ta 
expresamente regulada en la Constituci6n, en concreto, en el arti­
culo 206 del Texto Fundamental en el cual, al decir de la Exposici6n 
de Motivos del mismo, se "consagra el sistema judicialista de la ju­
risdicci6n contencioso-administrativa". 

En esta forma, no s6lo esta jurisdicci6n tiene rango consti­
tucional en nuestro sistema juridico, sino que es la unica 
jurisdicci6n atribuida al Poder Judicial que tiene una regulaci6n en 
la Constituci6n. Este solo hecho impone el considerar y mas aun, 
revalorizar, esta "constitucionalizaci6n" del contencioso-ad­
ministrativo en Venezuela, por las implicaciones que ello tiene en 
un regimen democnitico de libertades. 

En efecto, el articulo 206 de la Constituci6n establece: 

"La jurisdicci6n contencioso-administrativa corresponde a la Corte 
Suprema de Justicia ya los demas tribunales que determine la Ley. 

Los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa son com­
petentes para anular los actos administrativos generales o in­
dividuales contrarios a derecho, incluso por desviaci6n de poder; 
condenar al pago de sumas de dinero y a la reparaci6n de dafios y 
perjuicios originados en responsabilidad de la administraci6n, y 
disponer lo necesario para el restablecimiento de las situaciones 
jurfdicas subjetivas lesionadas por la actividad administrativa". 

De esta norma se observa, ante todo, una atribuci6n de com­
petencia en materia contencioso-administrativa a 6rganos que in­
tegran el Poder Judicial, estableciendose el principio de la 
pluralidad orgaruca, en el sentido de que no s6lo la Corte Suprema 
de Justicia tiene competencia en la materia, sino los demas 
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Tribunales que determine la Ley. Con ello se di6 al Legislador una 
amplia potestad para la determinaci6n de dichos tribunales, con las 
solas limitaciones constitucionales en el sentido de que s6lo la 
Corte Suprema tiene competencia para "declarar la nulidad de los 
actos administrativos del Ejecutivo Nacional, cuando sea proce­
dente" (art. 215, ord. 7°), como lo aclara la Exposici6n de Motivos 
de la Constituci6n, "dejandose implicitamente a los demas 
Tribunales de la jurisdicci6n contencioso-administrativa el 
declarar la nulidad de los actos de las autoridades administrativas 
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 J usticia, 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 com­
petencia en dicha materia a ciertos Tribunales Superiores con 
competencia en lo civil. 

Ahora bien, la importancia del texto del articulo 206 de la 
Constituc~6n, y su efecto inmediato, que es la constitucionali­
zaci6n de la jurisdicci6n contencioso-administrativa, radica en 
cuatro aspectos que debemos destacar: 

En primer lugar, en la universalidad del control que la 
Constituci6n 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 6rganos de la 
jurisdicci6n contencioso-administrativa, por contrariedad al 
derecho, es decir sea cual sea el motivo de la misma: incons­
titucionalidad o ilegalidad en sentido estricto. Como lo explica la 
Exposici6n de Motivos de la Constituci6n, la f6rmula "contrarios 
a derecho es una enunciaci6n general que evita una enumeraci6n 
que puede ser peligrosa al dejar fuera de control algunos actos 
administrativos". 
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Por tanto, la intenci6n de los proyectistas de la Constituci6n 
fue la de que a todos los actos administrativos, porcualquiermotivo 
de contrariedad al derecho, pudieran ser controlados por los 
Tribunales que conforman la jurisdicci6n contencioso-ad­
ministrativa. Ello, por supuesto, trae una consecuencia fundamen­
tal: cualquier exclusi6n de control respecto de actos admi­
nistrativos especfficos, serfa inconstitucional, sea que dicha 
exclusi6n se haga por vfa 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 s6lo 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 6rganos de lajurisdicci6n contencioso-administrativa 
tienen competencia constitucional para juzgar la inconstituciona­
lidad o la ilegalidad propiamente dicha de los actos administrativos, 
siendo de la esencia del control judicial esa universalidad. 

No tiene sentido constitucional alguno en Venezuela, por 
tanto, pretender limitar la competencia de los Tribunales conten­
cioso-administrativos a las solas cuestiones de ilegalidad, preten­
diendo concentrar en la Corte Suprema de Justicia las cuestiones 
de inconstitucionalidad de los actos administrativos. Ello ni resulta 
del Texto Constitucional ni fue la intenci6n de los proyectistas, ya 
que la reserva de competencia en la materia a la Corte Suprema de 
Justicia, s6lo tiene una connotaci6n organica en el sentido de que 
a esta compete "declarar la nulidad de los actos administrativos del 
Ejecutivo Nacional, cuando sea procedente", cualquiera sea el 
motivo de contrariedad 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 administrativos que no emanen de 6rganos del 
Ejecutivo Nacional, sea cual sea el motivo de contrariedad al 
derecho (inconstitucionalidad o ilegalidad). Por tanto, seri'.a con­
trario a la intenci6n de la Constituci6n limitar la competencia de 
dichos demas Tribunales de la jurisdicci6n contencioso-ad-
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ministrativa (distintos a la Corte Suprema de Justicia) 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, ademas 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 abstenci6n 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 constituciona­
lizaci6n de lajurisdicci6n contencioso-administrativa, es decir, del 
control de constitucionalidad y legalidad de todos los actos ad: 
ministrativos, esta en que no s6lo la norma constitucional persigue 
una asignaci6n de competencias a unos 6rganos judiciales, sino en 
que consagra un derecho fundamental del ciudadano a la tutela 
judicial efectiva frente a la Administraci6n. En esta forma, la 
jurisdicci6n contencioso-administrativa se configura, constitucio­
nalmente, como un instrumento procesal de protecci6n de los 
administrados frente a la Administraci6n, y no co mo un mecanismo 
de protecci6n de la Administraci6n frente a los particulares. De allf 
la ratificaci6n del principio de la universalidad del control, en el 
sentido de que tratandose de un derecho constitucional al mismo, 
no podria el Legislador excluir de control a determinados actos 
administrativos. Por otra parte, tratandose de un derecho funda­
mental al control, en la relaci6n privilegios estatales-libertad ciu­
dadana, esta ultima debe prevalecer. 

Ademas, en cuarto lugar, la forma como estan concebidas 
constitucionalmente la universalidad de control y el derecho 
ciudadano a la tutelajudicial frente a la Administraci6n, implica la 
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asignaci6n al juez contencioso-administrativo de amplfsimos 
poderes de tutela, no s6lo de la legalidad objetiva que debe siempre 
serrespetada por la Administraci6n, sino de las diversas situaciones 
jurldicas subjetivas que pueden tener los particulares en relaci6n a 
la Administraci6n. De allf que el contencioso-administrativo, con­
forme al articulo 206 de la Constituci6n, no sea solamente un 
proceso al acto administrativo segun la clasica concepci6n francesa 
ya superada, sino que esta concebido como un sistema de justicia 
para la tutela de los derechos subjetivos y de los intereses leg:ftimos 
de los administrados, incluyendo por supuesto, los derechos y 
libertades constitucionales. Por tanto, nose 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-ad­
ministrativo, de acuerdo a los propios terminos del articulo 206 de 
la Constituci6n, tiene competencia no s6lo para. anular los actos 
administrativos contrarios a derecho, sino para condenar a la 
Administraci6n al pago de sumas de dinero y a la reparaci6n de 
daiios y perjuicios originados en responsabilidad de la misma, y 
ademas, para disponer lo necesario para el restablecimiento de las 
situaciones jurldicas subjetivas lesionadas por la autoridad ad­
ministrativa, incluyendo en la expresi6n "situaciones jurldicas 
subjetivas" no s6lo el clasico derecho subjetivo, sino los derecltos 
constitucionales y los propios intereses leg:ftimos, personales y 
directos de los ciudadanos. 

Con base en estos cuatro aspectos que derivan de la cons­
titucionalizaci6n del contencioso-administrativo en Venezuela, a 
continuaci6n queremos referirnos a las nuevas tendencias en el 
contencioso-administrativo que se han venido mostrando tanto en · 
la jurisprudencia como en la doctrina nacional. 
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PRIMERA PARTE 

LA UNIVERSALIDAD DEL CONTROL 
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO 





De acuerdo con el articulo 206 de la Constituci6n, puede 
decirse, en primer lugar, que todos los actos administrativos quedan 
sometidos al control contencioso-administrativo asf como todas las 
actividades administrativas quedan tambien sometidas a tutela 
judicial (ampliaci6n del objeto de control); yen segundo lugar, que 
el control contencioso-administrativo esta concebido de manera de 
someter a la Administraci6n al derecho, por lo que el juez conten­
cioso-administrativo no s6lo puede juzgar la legalidad de la actua­
ci6n administrativa, sino su constitucionalidad (motivos de 
control). 

I. NUEVAS TENDENCIAS EN CUANTO AL OBJETO DEL 
CONTROL CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO 

La universalidad del control contencioso-administrativo 
respecto de los actos y actividades que comprende, plan tea di versos 
problemas, particularmente respecto a lo que ha de entenderse por 
acto administrativo y por contrato administrativo, yen cuanto a los 
sujetos o personas de derecho administrativo cuyas actuaciones 
deben quedar sometidas a control. 

1. El inacabado problema de la definici6n del acto 
administrativo a los efectos del control contencioso 
administrativo 

El articulo 206 de la Constituci6n establece que los 6rganos 
de la jurisdicci6n contencioso-administrativa son competentes para 
anular los actos administrativos contrarios a derecho, por lo que no 
cabe ningun tipo de distingo respecto de los actos administrativos 
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para pretender que algunos de ellos no estin sometidos a control. 
No existen, por tanto, en nuestro sistema contencioso-ad­
ministrativo, actos administrativos que puedan estar excluidos de 
control. Por tanto, para definir el acto administrativo a los efectos 
del control contencioso-administrativo ---que es donde tiene real 
sentido la busqueda de una definici6n, a fin de tutelar los derechos 
e intereses de los particulares- no puede adoptarse un criteria 
unico y excluyente, sino todos los criterios que puedan concebirse 
para hacer efectivo el principio de la universalidad del control. Asf, 
tanto el criteria organico como el criteria material tienen cabida 
para definir el acto administrativo y por tanto, para precisar el 
ambito del control. 

A. El criteria organico def acto administrativo y las 
contradicciones jurisprudenciales 

Ante todo, el acto administrativo, a los efectos del artfculo 206 
de la Constituci6n, puede definirse conforme al clasico criteria 
organico, en el sentido de que son tales actos aquellos emanados 
de los 6rganos del Estado -que conforman la Administraci6n 
Publica la cual, conforme lo ha precisado la jurisprudencia de la 
Corte Suprema de J usticia sentada en sentencia del 28-11-88 de la 
Corte Plena, a nivel nacional, 
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"comprende el conjunto de 6rganos que constituyen el instrumento 
de la acci6n polftico-administrativa del Estado, que conforme el 
sistema de separaci6n organica de poderes que la Constituci6n 
preve, no forman parte ni del Congreso Nacional ni del Poder 
Judicial (La Corte Suprema de Justicia y demas Tribunales de la 
Republica), en los terminos del articulo 204 de la Constituci6n". 

En esta forma, de acuerdo a lo argumentado en esa sentencia, 

"Este conjunto organico que conforma la Administraci6n PUblica 
Nacional en el regimen constitucional venezolano, estli a su vez 
integrado por tres conjuntos organicos: en primer lugar, la Admi-



nistracion Central, regida tanto por la Ley Orgmica de la Adtni­
nistracion Central, destinada al conjunto de organos que dependen 
directamente del Ejecutivo Nacional (entre los cuales se destacan 
los Ministerios y las Oficinas Centrales de la Presidencia de la 
~epublica), como por la Ley Orgmica de la Procuraduria General 
de la Republica, que califica a ~sta como organo de representacion 
juridica y asesorfa de la Administracion Pliblica N acional (Presiden­
cia y Ministerios); en segundo lugar, la Administracion Des­
centralizada, conformada por los institutos autonomos regulados en 
el artlculo 230 de la Constitucion, las personas juridicas de derecho 
publico con forma societaria, las empresas del Estado, las Funda­
ciones del Estado y las Asociaciones Civiles del Estado; yen tercer 
lugar, por las adtninistraciones con autonomfa funcional estableci­
das en la Constitucion (Contralorfa General de la Republica, Fiscalfa 
General de la Republica, Consejo de la Judicatura o que tienen su 
fundamento en ella, como es el Consejo Supremo Electoral"1• 

En consecuencia, desde el punto de vista organico, acto ad­
ministrativo es toda decision adoptada por los 6rganos de la 
Administraci6n Central, de la Administraci6n Descentralizada y de 
las organizaciones con autonomia funcional. Por supuesto, en 
cuanto a los 6rganos de la Administraci6n Descentralizada, actos 
administrativos serian s6lo los emanados de las entidades que 
ejercen el Poder PUblico, y por tanto, que han sido creadas por'Ley 
(institutos aut6nomos) o a los que la Ley les ha conferido tales 
potestades. 

El mismo principio organico que deriva de la doctrina de la 
Corte, por supuesto, puede aplicarse en los otros niveles terri­
toriales del Poder PUblico: en los Estados con las Gobemaciones 
como eje, y en los Municipios, con las Alcaldfas como centro de 
la Administraci6n PUblica. 

Por tanto, todos los actos administrativos, entendiendo por 
tales, en sentido organico, como las manifestaciones de voluntad 
que en ejercicio del Poder PUblico emanan de la Administraci6n 
PUblica Nacional, Estadal o Municipal, sin distingo alguno, son y 

1. RDP, N° 38, Caracas 1989, pp. 80-82. 
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tienen que ser actos susceptibles de ser impugnables ante los 
6rganos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa, salvo que 
por Ley expresa su cuestionamiento se atribuya a otros tribunales, 
los que siempre pueden controlarlos, independientemente de cual.es 
puedan ser las normas jurfdicas que le puedan ser aplicables, 
ademas por supuesto, de las de derecho administrativo. 

En este sentido, resulta absolutamente indispensable, para ser 
congruentes con la constitucionalizaci6n de lajurisdicci6n conten­
cioso-administrativa, superar la tesis jurisprudencial que en al­
gunas ocasiones ha reducido el control contencioso-administrativo 
s6lo respecto de actos dictados por las autoridades administrativas 
sometidos al derecho administrativo, como si pudiera haber actos 
administrativos que no lo estuvieran y que supuestamente es­
tuvieran s6lo sometidos al derecho privado, lo que es jurfdicamente 
imposible. Esa tesis tiene su antecedente remoto en el criterio 
formulado por la antigua Corte Federal en sentencia de 3 de 
~iciembre 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 Gobemador de Estado, estableci6 lo 
que la jurisdicci6n contencioso-administrativa s6lo conocfa 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 seiial6 que: 
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" ... es necesario advertir, que no todo acto emanado de una autoridad 
administrativa, constituye un acto administrativo susceptible de 
entrar en la esfera de la jurisdicci6n contencioso-administrativa. En 
efecto, en principio, unicamente las pretensiones fundadas en 
preceptos de derecho administrativo pueden ser intentadas ante esta 
jurisdicci6n especial; esto es, cuando las pretensiones se deducen 
con ocasi6n de las relaciones jurfdico-administrativas entre un 
administrado y la Administraci6n "en cualquiera de sus ramas: 
Nacionales, Estadales o Municipales". 
"Porconsiguiente, en toda pretensi6nque se proponga ante el 6rgano 
jurisdiccional contencioso-administrativo, debe examinarse previa­
mente si cae dentro de la esfera de es ta jurisdicci6n por estar fundada 



en preceptos de derecho administrativo; porque, ni una pretensi6n 
de este tipo puede ser deducida ante jurisdicci6n distinta, ni una 
pretensi6n con otro fundamento podni ser examinada ante la 
jurisdicci6n contencioso-administrati va" 2• 

Esta tesis, no existiendo en Venezuela problemas de dualidad 
jurisdiccional, en todo caso era peligrosa, pues podia dar lugar a 
brechas en materias de control de actos administrativos, particular­
mente ante la constitucionalizaci6n de la jurisdicci6n contencioso­
administrati va. Ante todo, ella implicaba que no todo acto 
administrativo era susceptible de ser controlado por dicha jurisdic­
ci6n pudiendo quedar excluidos del conocimiento de la misma, 
aunque no de control,_ ciertos actos que pudieran referirse a rela­
ciones juridico-privadas o laborales, pero s6lo cuando mediante ley 
expresa su conocimiento 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, 
relativos a los actos de registro, a los actos administrativos adop­
tados en materia laboral, a los actos administrativos relativos a 
sociedades an6nimas del Estado, y a los actos administrativos 
dictados por 6rganos administrativos en ejercicio de la funci6n 
jurisdiccional. 

a. El tema del control de los actos administrativos 
de registro 

En primer lugar, esta la debatida cuesti6n de si los actos de 
registro pueden ser o no objeto de impugnaci6n ante lajurisdicci6n 
contencioso-administrativa. 

La discusi6n no se ha planteado en materia de registros neta­
mente administrativos como el registro de naves y aeronaves, el 
registro automotor o el registro de la propiedad industrial, donde 
la impugnaci6n contencioso-administrativa de los actos ad­
ministrativos respectivos es incontrovertible o esta expresamente 

2. G.F. N° 26, 1959, p. 144. 
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prevista en leyes especiales. En realidad, el tema se ha planteado 
en materia de registro publico, siendo tradicional lajurisprudencia 
que excluye del conocimiento de la jurisdicci6n contencioso-ad­
ministrativa la impugnaci6n de los actos de registro que emanan de 
los Registradores Subalternos, atribuyendo ta1 conocimiento a los 
tribunales ordinarios3. En ta1 sentido, la Sala Politico-Administra­
tiva en un caso concreto de impugnaci6n del registro de un acta de 
remate judicial, indic6 que su competencia contencioso-adminis­
trativa se reduce a: 

"los asuntos derivados de un acto administrativo ode la actividad 
de algdn sujeto de Administraci6n PUblica que contenfa unarelaci6n 
juridica, cuyos ef ectos se extienden al campo del derecho publico. 
Sin embargo, hay situaciones como la presente, en que el fun­
cionario administrativo cumple su actuaci6n con arreglo a ciertas 
formalidades 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 actuaci6n expresan la existencia de una decisi6n 
de la autoridad capaz de establecer un vfnculo directo entre la 
Administraci6n PUblica y los administrados cuyos derechos puedan 
ser afectados por esa decisi6n" 4• 

En base a este argumento, con adecuada 16gica, la Corte 
Su pre ma sefial6 en el caso concreto que no se podfa "separar el 
aspecto formal del prob le ma de su aspecto de fondo, pues la nulidad 
o validez del acto de registro y de su contenido, se encuentran 
estrechamente unidos entre si por una relaci6n de causalidad", 
concluyendo que: 

"No podria la Corte decidir el presente recurso, sin invadir el fuero 
de la jurisdicci6n ordinaria, porque para declarar la inexistencia del 
registro del acta de remate a que se refiere la demanda, tendrfa que 
pronunciarse tambien sobre la inexistencia del remate judicial por 

3. Vease por ejemplo, sentencia de la CSJ-SPA de 30-04-63, G.F. N° 40, 1963, p. 
167. 

4. Sentencia del 13-03-67 en G. F. N° 55, 1967, p. 106-113. 
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haberse realizado en contravenci6n a las disposiciones del artfculo 
376 del C6digo de Procedimiento Civil, lo cual es de la competencia 
de los tribunales ordinarios" 5. 

Esta, sin duda, es la tesis restrictiva correcta, la que ademas 
debe aplicarse en todo caso en que el acta de registro sea ad 
sole.mnitatem (hipoteca o actos de registro civil), por lo queen todo 
otro caso en que la impugnaci6n del acto de registro no conlleve la 
del acto juridico privado civil o mercantil que se registra, los 
6rganos de lajurisdicci6n contencioso-administrativa serian com­
petentes para conocer de la nulidad de las ilegalidades cometidas 
por el Registrador al dictar el acto de registro. 

Por supuesto, el tema de la impugnaci6n de los actos de 
registro ha sido ampliado explicitamente con motivo de la ultima 
reforma de la Ley de Registro PUblico que regul6 expresamente el 
proceso de impugnaci6n, no de los actos de registro, sino de los 
actos de los Registradores de negativa de registro. Estos deben ser 
objeto de un recurso ante el Ministro de Justicia, procediendo 
siempre el recurso de nulidad contencioso-administrativo contra 
las Resoluciones del Ministro de Justicia que resuelvan el recurso 
jerarquico respectivo 6. 

b. El tema del control de los actos administrativos 
dictados en fanci6n jurisdiccional en materia 
laboral. 

En segundo lugar, debe destacarse la tradicionaljurispruden­
cia de la Corte Suprema en cuanto a los actos administrativos 
relativos a las cuestiones laborales que emanaban de los Inspectores 
del Trabajo del Ministerio del Trabajo en materia de fuero sindical 
o de calificaci6n de despidos. En sentencias que se remontan a 

5. Idem. 
6. Un ejemplo caracteristico de esta potestad de control contencioso-administrativo 

de una Resoluci6n, del Ministro de Justicia, ratificando el acto de negativa de 
Registro de un Registrador Subaltemo, es la sentencia de la CSJ-SPA de fecha 
14-8-89, caso Banco de F omento Comercial de Venezuela, que anul6 la Resoluci6n 
respectiva. ( consultada en original) 
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comienzos de los sesenta, la Corte estim6 que las decisiones 
mencionadas emanaban de los Inspectores del Trabajo en ejercicio 
de la funci6n jurisdiccional y que por tanto, no eran actos ad­
ministrativos susceptibles de ser impugnados ante la jurisdicci6n 
contencioso-administrativa, toda vez que ellas no produci'.an: 

"cosa juzgada, en relaci6n con las consecuencias jurfdicas que 
puedan derivarse, ya que todo lo relativo al campo laboral7en esta 
materia, es de la competencia de los tribunales del trabajo" . 

Esta tesis, acogida definitivamente por las normas de la Ley 
Organica del Trabajo de 1991, que atribuye a los tribunales del 
trabajo el conocimiento de esos asuntos, sin embargo, acertada­
mente habfa sido superada a rai'z de dictarse la Ley contra Despidos 
lnjustificados de 1974 que cre6 las Comisiones Tripartitas como 
6rganos administrativos-hoy desaparecidas-y cuyas decisiones 
administrativas, aun dictadas en ejercicio de funciones jurisdic­
cionales -lo que habfa llevado a la Corte Primera de lo Conten­
cioso-Administrativo a negar su recurribilidad en vfa contencio­
so-administrativa en 1979-, la Corte Suprema de Justicia admiti6 
su caracter de actos administrativos impugnables ante la juris­
dicci6n contencioso-administrativa en el conocido caso Miranda 
Entidad de Ahorro y Prestamo8• 

Debe sefialarse, sin embargo, que ailn 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 Inspec­
tores del Trabajo, por lo que los actos administrativos que se dicten 
en aplicaci6n de esas normas administrativas son susceptibles de 
control contencioso-administrativo de nulidad. En efecto, en la 
sentencia de la Sala Politico-Administrativa de 17-4-91 (Caso 
Automercado Sta. Rosa de Lima C.A.), con motivo de la im-

7. Sentenciade laCSJ-SPAde24-10-73, G.D. N° 30309 de21-1-74, p. 227.098. 
8. Vease lasentenciade laCSJ-SPAde 10-1-80enRDP,N°1, 1980, p.111. 
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pugnac1on 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 lo determina su articulo 208, de otorgar, 
administrativamente protecci6n especial a los trabajadores am­
parados con inamovilidad y ordenar su reenganche, cuando ban sido 
objeto de despido de sus patronos, sin haber obtenido la previa 
calificaci6n de despido y la correspondiente autorizaci6n, a que se 
contraen los artfculos 218 del Reglamento de la Ley del Trabajo, en 
concordancia-con su articulo 347"; 

la Corte admiti6 el control judicial contencioso-administrativo, 
en virtud de considerar: 

"que la decisi6n impugnada resulta de la aplicaci6n de normas 
administrativa y no de las que regulan el contrato de trabajo y dentro 
de un procedimiento de inspecci6n y de vigilancia del cumplimiento 
de dicha ley, que cabe de las funciones administrativas que se 
atribuyen al sefialado Ministerio (articulo 208, literal c ), yen el cual 
~ste ocupa la posici6n de 6rgano decisorio, es decir, de tercero 
imparcial, y no de parte de relaci6n alguna laboral. Tr~tese, en 
consecuencia, la decisi6n impugnada, de un acto dictado en 
aplicaci6n de normas administrativas y no de derecho privado, cuyo 
control de legalidad, conforme a lo dispuesto en los articulos 206 y 
215, ordinal 7° de la Constituci6n, corresponde a la .tJ1risdicci6n 
contencioso administrativa, y en concreto a esta Sala". 

c. El tema del control de los actos administrativos 
dictados en ju.nci6n jurisdiccional en materia 
disciplinaria 

En tercer lugar, el tema de la universalidad del control y las 
restricciones jurisprudenciales al mismo, se ha planteado con mo­
tivo de la impugnaci6n de actos administrativos dictados por 
autoridades administrativas pero en ejercicio de la funci6n juris­
diccional. Inicialmente, el problema se plante6, como se ha dicho, 

9. Consultada en original. 
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a rafz de la creaci6n de las Comisiones Tripartitas en la Ley contra 
Despidos lnjustificados en 1974, cuando la Corte Primera de lo 
Contencioso-Administrativo en sentencia de 20-09-79 declar6 
inadmisible recursos contra los actos de esas instituciones con­
siderando que no eran actos administrativos sino 11actos jurisdic­
cionales 11 no susceptibles de control contencioso-administrativo, 
contrariando el postulado derivado del art:fculo 206 de la 
Constituci6n. Dicha jurisprudencia, como se ha sefialado, fue 
modificada posteriormente, por sentencia de 10-01-80 de la Sala 
Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia (caso 
Miranda Entidad de Ahorro y Prestamo)10, la cual reconoci6 las 
decisiones de las Comisiones Tripartitas, como actos administra­
tivos dictados en ejercicio de la funci6njurisdiccional y, por tanto; 
susceptibles de ser recurridas en via contencioso-administrativa de 
anulaci6n. 

Pero esta tesis, que es la correcta, fue posteriormente con­
trariada por la misma Sala Politico-Administrativa de la Corte Su­
prema, en sentencia del 28-3-85 11, dictada en el caso Ruiz Becerra, 
en la cual resolvi6 que las decisiones del Consejo de la Judicatura, 
que es un 6rgano que conforma la Adm:inistraci6n PUblica, aunque 
dotado de autonomia funcional; de destituci6n disciplinaria de los 
jueces, era un 11 acto jurisdiccional 11 no recurrible en via conten­
cioso-administrativa. La tesis, contraria sin duda al postulado 
constitucional del articulo 206 del Texto Fundamental, fue man­
tenida a ultranza por la Sala en muchos fallos posteriores 12, 

contrariando el principio de la universalidad del control, hasta que 
la promulgaci6n de la Ley Organica del Consejo de la Judicatura 
de 1989 previ6 expresamente el recurso de nulidad contencioso­
administrativo contra las decisiones de destituci6n de los jueces. 
La Ley, sin embargo, inconstitucionalmente, excluy6 el recurso en 
los casos de actos administrativos disciplinarios de suspensi6n del 

10. Vease en RDP, N° 1, 1980, p. 111. 
11. Vease en RDP, N° 22, Caracas 1985, p. 118 a 143. 
12. Vease el caso Hilario Pujol Quintero resuelto por Sentencia de la CSJ-SPA de 

1-7-86 ( consultada en original). 
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ejercicio del cargo contra los jueces, lo cual no ha impedido a la 
propia Sala Politico-Administrativa con buen criterio, aplicar el 
articulo 20 del C6digo de Procedimiento Civil, que preve el control 
difuso de la constitucionalidad de las leyes, y admitir los recursos 
de nulidad contra dichos actos. 

Posteriormente, la Corte Suprema de Justicia en Corte Plena, 
al decidir una acci6n 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.), 
resolvi6 definitivamente la controversia, anulando dicha norma, y 
pronunciandose por la universalidad del control contencioso-ad­
ministrativo. 

En efecto, para decidir, la Corte Suprema comenz6 reiterando 
el criterio sentado en algunas sentencias de la Sala Politico-Ad­
ministrativa sobre la universalidad del control contencioso-admi­
nistrativo en la forma siguiente: 

"Al interpretar y aplicar la norma contenida en el transcrito artfculo 
206 de la Constituci6n, la Sala Polftico-Administrativa de este 
Supremo Tribunal ha sostenido, en reiterada jurisprudencia, que no 
podrfa el legislador, sin infringir el orden jurfdico constitucional, 
establecer expresa o tacitamente una derogatoria a los principios que 
informan nuestro sistema de derecho, que somete la actividad de 
todas las ramas del Poder PUblico al control de su regularidad y 
legalidad por parte del Maximo Tribunal de la Republica, o de los 
demas 6rganos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa (Sen­
tencia 10-1-1980, caso Miranda, EAP. Y mas explfcitamente ha 
precisado esa Sala, entre otros fallos, que de acuerdo con la letra 
constitucional (artfculo 206) no puede discutirse que ningun acto 
administrativo esta exento del control jurisdiccional (Sentencia 
11-5-1981, casoPanAmerican World Airways Inc.); yquees 16gico 
que ninguna norma legal pueda privar sobre el artfculo 206 de la 
Constituci6n que da a los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso-ad­
ministrativa competencia para anular los actos generales o in­
dividuates contrarios a derecho (Sentencia 28-2-85, caso Francisco 
Ruiz Becerra)". 
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Sentado lo anterior, para la soluci6n del caso concreto, la Corte 
entr6 a analizar si la medida de suspensi6n del ejercicio del cargo 
de Juez aplicada por el Consejo de la Judicatura con fundamento 
en el arti'.culo 79 de la Ley de Carrera Judicial, constituia o no un 
acto administrativo a los fines previstos en el arti'.culo 206 de la 
Constituci6n, y si de serlo, ese acto administrativo era o no proce­
salmente recurrible ante la jurisdicci6n contencioso-administra­
tiva. 

Respecto a lo primero, la Corte consider6 que la sanci6n de 
suspensi6n del ejercicio del cargo, omitida en el impugnado 
arti'.culo 79 de la Ley Orgamca del Consejo de la Judicatura, 
ostentaba el mismo caracter de acto administrativo, tanto en el 
aspecto formal como en el sustancial, que la sanci6n de destituci6n 
prevista en el seiialado articulo. Dijo asf la Corte: 
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"Enef ecto, atendiendo al criterio orgfillico o formal de identificaci6n 
de un acto a trav~s del 6rgano que lo produce, adoptado en nuestro 
derecho positivo tanto por el constituyente (v.gr. articulo 215, 
ordinales 3°, 4°, 6°, 7° y 8° constitucional) como por el legislador de 
esta Corte Suprema (v.gr., articulo 42, ordinales 1°, 3°, 4°, 9°, 10, 
11, 12, 14, 15, 22, 23 y 26) y especfficamente en la Ley Orgfillica 
de Procedimientos Administrativos que define como acto ad­
ministrativo «toda declaraci6n de cariicter general o particular 
emitida ... por los 6rganos de la Administraci6n PUblica» (artfculo 
7), habioodose establecido en el capftulo precedente de este fallo la 
organicidad administrativa del Consejo de la Judicatura, ello con­
duce, por via de consecuencia, a reconocer i~ntica naturaleza 
administrativa a todos los actos que de ese 6rgano emanan. 
Pero alin si se rechazara la calificaci6n de acto administrativo por 
la proveniencia del 6rgano que lo dict6, los actos disciplinarios del 
Consejo de la Judicatura son tambi~n 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 resulta que todas las atribuciones 
que le ban sido conferidas al Consejo de la Judicatura por el 
legislador son realmente potestades tfpicamente administrativas". 



Luego de constatar el caracter netamente administrativo de la 
actividad de la Administraci6n resultante del ejercicio de potes­
tades sancionatorias y disciplinarias, la Corte Suprema en su sen­
tencia concluy6 sefialando: 

"La anterior orientaci6n doctrina ha sido acogida por la Sala 
Polftico-Administrativa de este Supremo Tribunal en sentencia de 
fecha 19 de julio de 1984 (Exp. 4002) en la cual, al analizar en un 
caso concreto la naturaleza jurfdica de las decisiones que dictan los 
jueces en materia disciplinaria o correctiva, estableci6 que dichas 
decisiones «conforman una especie de la categoria generica de actos 
administrativos porque, a traves de tales providencias, el tribunal 
acnia, no en ejercicio de la funci6n jurisdiccional 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 
i1ngulo que se las analice resulta irrefutable que tales actos, sin 
distinci6n alguna, esti1n sometidos al control de su regularidad 
constitucional y legal por parte de la jurisdicci6n contencioso-ad­
ministrativa y, concretamente, de la maxima autoridad judicial en 
ese campo: la Sala Polftico-Administrativa de este Supremo 
Tribunal, con arreglo a lo previsto en el artfculo 42, ordinal 12, de 
la Ley Orgc1nica de la Corte Suprema de Justicia. 

En consecuencia, al omitir el legislador en el artf culo 79 de la Ley 
Orgi1nica del Consejo de la Judicatura, la recurribilidad del acto 
administrativo sancionatorio de suspensi6n del cargo, ha con­
trariado la letra y el espfritu de la norma contenida en el artf culo 206 
de la Constituci6n de la Republica, el cual no excluye ningtin acto 
administrativo de control de la jurisdicci6n contencioso-ad­
ministrativa. Y asf expresamente se declara" 13. 

d. El tema del control de actos administrativos 
concemientes a cuestiones de derecho societa­
rio respecto de empresas del Estado 

En cuarto lugar, debe destacarse la aun mas absurda tesis 
restrictiva formulada por la Corte Suprema al conocer de la im-

13. Consultada en original. 
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pugnaci6n, no ya de una Resoluci6n Ministerial, sino de un Decreto 
del Presidente de la Republica, de remoci6n del Presidente del 
Banco Central de Venezuela, en sentencia del 28-07-8514, en la 
cual la Sala Politico-Administrativa fue mas alla de la tesis de 
reconocer que a pesar de que ciertos actos son administrativos, sin 
embargo, no son susceptibles de impugnaci6n contencioso-admi­
nistrativa porque el conocimiento de las cuestiones debatidas co­
rresponden a otros Tribunales; y pasar simplemente a negarle a un 
Decreto presidencial caracter de acto administrativo. En dicho 
caso, con motivo de la impugnaci6n del Decreto presidencial que 
removi6 de su cargo al Presidente del Banco Central de Venezuela, 
la Corte, al considerar que esa persona jurfdica de derecho publico 
tiene legalmente la forma de sociedad an6nima y se rige, por tan to, 
por el derecho mercantil, concluy6 seiialando absurdamente que ni 
el Decreto de designaci6n ni el de remoci6n de dicho funcionario 
constituyen "actos administrativos estatales" ... "sino parte de un 
proceso administrativo privado de organizaci6n de una compaiiia 
an6nima que se rige -salvo norma especial en contrario de la Ley 
del Banco Central de Venezuela-, por las disposiciones pertinen­
tes del C6digo de Comercio". Esta afirmaci6n, a la luz del derecho 
administrativo, no tiene fundamento alguno y desconoce incon­
venientemente la noci6n mas elemental del acto administrativo, 
reduciendo en forma evidentemente inconstitucional el ambito del 
control contencioso-administrativo. 

e. El tema del control de los actos administrativos 
sometidos al derecho administrativo 

La tesis restrictiva del control de los actos administrativos, en 
nuestro criterio, contraria a la Constituci6n y a la tendencia general 
de universalidad del control contencioso-administrativo que no 
admite actos administrativos excluidos de control, ha sido recien-

14. Vease las referencias enRDP N" 24, 1985, pp. 103 y ss. 
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temente e inconvenientemente, revivido por la Corte Suprema de 
Justicia en Sala Pol:ftico-Administrativa en sentencia de 05-06-86 
(caso Fetra-educaci6n), con motivo de la impugnaci6n de un acto 
administrativo dictado por el Ministerio de Educaci6n en el cual 
resolvi6 descontar un dia de salario a los trabajadores de dicho 
Despacho por una huelga considerada ilegal. En esa sentencia, la 
Corte, luego de reconocer la ampliaci6n del control contencioso­
administrativo a raiz de la promulgaci6n de la Ley Organica de la 
Corte en 1976, consider6 "oportuno prevenir" lo que calific6 la 
"distorsi6n del contencioso-administrativo", afirmando que: 

"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 (vgr. rela­
ciones de empleo publico, servicios publicos, ejercicio de derechos 
cfvicos, etc.). 

No es contencioso-administrativo, por el contrario --como ha ex­
presado fa Corte en los fallos citados (se refiere a sentencias de la 
decada de los cincuenta y sesenta) 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, laboral, etc.), pues en tales casos, aunque intervenga la 
Administraci6n Ptiblica, tanto el acto como los derechos y obliga­
ciones que de el derivan son de fndole privada yen la soluci6n de 
sus conflictos se aplican normas del derecho privado". 

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 jurisdicci6n contencioso-administrativa en lo 
atinente a los recursos contencioso-administrativos de anulaci6n, ha 
de quedar circunscrita al conocimiento de las pretensiones que se 
dirijan a iinpugnar actos emitidos por los 6rganos de la Adminis­
traci6n PUblica en ejecuci6n de normas de derecho administrativo 
y, por consiguiente, se encuentran excluidos del control de esa 
misma jurisdicci6n los actos de la Administraci6n Ptiblica emitidos 
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con arreglo a otras ramas del ordenamiento juridico positivo" (civil, 
mercantil, laboral, etc.).15 

En base a ello, tratandose en el caso debatido, de la 
impugnaci6n de un acto administrativo emanado del Ministerio de 
Educaci6n que orden6 el descuento de un dia de salario con motivo 
de un conflicto de trabajo entre la Republica (el Ministerio de 
Educaci6n) y los trabajadores a su servicio, la Corte consider6 que 
se trataba de un asunto contencioso del trabajo, cuyo conocimiento 
correspondia a los tribunales del trabajo y no a los 6rganos de la 
jurisdicci6n contencioso-administrativa. Revivi6 asi, la Corte, la 
peligrosa e inconstitucional tesis restrictiva respecto de los actos 
administrativos sometidos a control, excluyendo del conocimiento 
de la jurisdicci6n contencioso-administrativa los actos de la 
Administraci6n que "no estan fundados en preceptos de derecho 
administrativo", lo que no tiene sentido 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 A.fines 
ANSA), la Corte tuvo que entrar a resolver, conforme al criterio 
anterior, 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 natura­
leza 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 administrativo­
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". 

15. Sentencia de 5-6-86,Caso Fetraeducaci6n, RDP, N° 27, 1986, pp. 106-114. 
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La Corte precis6 que el fundamento legal para efectuar ta1 
convocatoria 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 contrataci6n colectiva". De alli concluy6: 

"Del modo aquf descrito y sefialado, el caso de autos propuesto a 
este Tribunal es de naturaleza administrativa y no directa y estricta­
mente laboral. En efecto, no existe hasta ahora planteado un asunto 
que concreta y especfficamente este vinculado al fondo o contenido 
mismo de una contrataci6n colectiva, sino a la obligaci6n generica, 
a la orden o mandato impuestas por el Estado a un particular para 
que emprenda una negociaci6n destinada a suscribir un Contrato 
Colectivo. Como en el caso de autos se han llenado los requisitos 
reguladores de competencia exigidos por el citado f allo 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 
Administraci6n PUblica en ejecuci6n de una norma de Derecho 
Administrativo como lo es el Decreto-Ley 440, corresponde a esta 
jurisdicci6n y asf se declara".16 

En esta forma, ha quedado abierta la via, absolutamente incon­
veniente, 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 ad­
ministrativo", y la consiguiente brecha en el objeto de control que 
en nuestro criterio no admite actos administrativos excluidos. 

B. El criterio funcional del acto administrativo y los 
progresos jurisprudenciales 

Pero a los efectos del articulo 206 de la Constituci6n, sin duda, 
el acto administrativo, ademas de poder definirse desde el punto de 
vista organico, como se ha visto, admite una definici6n funcional 
con base en el ejercicio de la funci6n administrativa como tarea 

16. Consultadas en original. 
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inherente al Estado que tiene por objeto gestionarel interes publico, 
entrando en relaci6n con los particulares. La funci6n ad­
ministrativa, en esta forma no solo se ejerce por los 6rganos de la 
Administraci6n PUblica, sino por los 6rganos que conforman los 
otros Poderes del Estado e incluso por particulares. 

a. El control sabre actos administrativos emanados 
de los 6rganos del Poder Legislativo y del Poder 
Judicial 

En efecto, los 6rganos que ejercen el Poder Legislativo y los 
6rganos que ejercen el Poder Judicial, pueden dictar actos ad­
ministrativos cuando ejercen la funci6n administrativa, suscep­
tibles de recurso de nulidad contencioso-administrativo. Asi, en 
sentencia de 19-12-74, la Sala Politico-Administrativa admiti6 el 
caracter de acto administrativo de las decisiones de una Asamblea 
Legislativa concernientes al nombramiento de los miembros de la 
Comisi6n Delegada de la misma, y al efecto expuso que: 

"la designaci6n de los miembros de la Comisi6n Delegada por la 
Asamblea Legislativa de un Estado si bien es un acto legislativo 
atendiendo al 6rgano del que emana es, desde el punto de vista 
material, un acto administrativo, por cuanto, en virtud del mismo, 
se crea una situaci6n jurfdica subjetiva en relaci6n con determinados 
funcionarios de la cual dimana para estos derechos y deberes que 
los inviste de una situaci6n especial en relaci6n con los restantes 
miembros del cuerpo legislativo"17• 

El mismo criterio amplio ha sido empleado por la Sala Politi­
co-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia en relaci6n a los 
actos administrativos que emanan de los Tribunales, susceptibles, 
por tanto, de recurso de anulaci6n. Asi, en una sentencia de 
19-7-84, al analizar la naturaleza de las medidas disciplinarias dic­
tadas por los jueces, y su impugnabilidad como actos ad-

17. Vease en G.D. N°1741 Extra. de 21-5-74. 
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ministrativos en via contencioso-administrativa, la Corte sefial6 
que: 

"cuando los 6rganos del Poder Judicial toman alguna medida rela­
tiva a la Administraci6n de su personal (vgr., nombramiento, des­
tituci6n, permisos, etc.) o a la organizaci6n del Tribunal (sanciones 
correctivas o disciplinarias), no estan resolviendo una controversia 
entre partes declarando el derecho aplicable con fuerza de verdad 
legal (funci6njurisdiccional), sino actuando como sujetos de dere­
cho en una determinada relaci6n jurfdica, como gestores del inter~s 
publico ypor consiguiente, las declaraciones de voluntadque emitan 
en cualquiera de los supuestos anotados, son de naturaleza admi­
nistrativa y no jurisdiccional"18• 

En una decisi6n de la Sala PoHtico Administrativa de la Corte 
dictada el 30-6-86 (caso Maritza J. Alvarado Mendoza), con 
motivo de la impugnaci6n de un acto administrativo dictado por un 
juez de destituci6n de un empleado del Tribunal, la Corte precis6 
que: 

"los actos dictados por los jueces, en ejercicio de la potestad dis­
ciplinaria de la coal estan investidos, son decisiones de caracter 
administrativo, que agotan la via administrativa por no existir 
relaci6n de jerarqufa entre esos funcionarios del Poder Judicial y el 
Consejo de la Judicatura" .19 

b. El control sabre actos administrativos emana­
dos de particulares 

Pero a la importancia que tiene esta doctrina jurisprudencial 
que admite la existencia de actos adrninistrativos emanados de los 
6rganos que ejercen el Poder Legislativo y el Poder Judicial, 
cuando acruan en ejercicio de la funci6n administrativa, se suma la 
arnpliaci6n del control contencioso-adrninistrativo propugnada por 
la Corte Primera de lo Contencioso-Adrninistrativo, respecto de 
actos adrninistrativos ernanados de particulares o entidades 
privadas en ejercicio de autoridad en virtud de ley. 

18. Vease en RDP, N° 19, Caracas 1984, p. 124. 
19. Consultada en original. 
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Aslla Corte ha admitido, por ejemplo, la impugnaci6n de actos 
administrativos emanados de la Sociedad de Autores y Composi­
tores 20; del Comire Oli'.mpico Venezolano 21 y de las Univer­
sidades Privadas 22. El argumento central de la Corte, en esta 
materia, se bas6 en la consideraci6n de que el control contencioso­
admi-nistrativo de anulaci6n no se ejerce s6lo sobre los actos 
emanados de la Administraci6n Publica en sentido organico, "sino 
que se extiende a los organismos que han sido dotados por Ley de 
Poder de dictar normas jurfdicas y actos", es decir, 

"comprende el conocimiento de las acciones de nulidad de todos los 
actos dotados de imperio y de ejecutoriedad que emanen de 
cualquier autoridad ... sean entes de naturaleza publica o privada, 
siempre y cuando acruen como verdaderas autoridades, es decir, en 
el ejercicio de potestades publicas, atribuidas por la Ley y definidas 
por esta, y no simples derechos subjetivos, cuyo origen son 
relaciones jurfdicas concretas, y que s6lo se refieren a sujetos y 
objetos especfficos, y no genericamente abstractos"23 (sentencia de 
14-05-84, caso Comite Olfmpico Venezolano). 

Con estas decisiones de la Corte Primera, al contrario de 
algunas ya mencionadas de la Corte Suprema, hemos visto garan­
tizado el principio de la universalidad del control contencioso-ad­
ministrativo, en cuanto a su objeto, que establece el articulo 206 de 
la Constituci6n. 

20. Sentenciade 15-04-84,RDP, N°18, 1984, pp. 177-178. 
21. Sentencia de 14-05-84 (consultada en original). 
22. Sentencia de 07-08-84 ( consultada en original). 
23. Sentencia de 14-05-84, caso Comite Olimpico Venezolatw (Consultada en origi­

nal. 
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2. Los problemas del control contencioso-administrativo 
respecto de los denominados contratos administrativos 

Cuando la distinci6n entre contratos administrativos y con­
tratos de derecho privado de la Administraci6n parecia haberse 
superado definitivamente en Venezuela, la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia de 1976 revivi6 la distinci6n, al atribuir 
expresa y exclusivamente a la Sala Politico-Administrativa 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 
sustantividad firme: no hay ni puede haber contratos de derecho 
privado de la Administraci6n, regidos por el derecho privado, que 
excluyan el conocimiento de los mismos a la jurisdicci6n conten­
cioso-administrativa. 

Todos los contratos que celebre la Administraci6n estan some­
tidos al derecho publico y a todos se les aplica tambien el derecho 
privado, por ~o que la distinci6n no tiene fundamento alguno, y 
menos cuando en el pafs no hay la dualidad de jurisdicciones 
(judicial y administrativa) que en Francia ha sido el verdadero 
sustento de la distinci6n. 

As{ como no puede haber acto unilateral dictado por los 
funcionarios publicos que no sea un acto administrativo, tampoco 
existen contratos celebrados por la Administraci6n que no est6n 
sometidos al derecho publico, por lo que la terminologia empleada 
en el amculo 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 competencia: si la demanda se intenta ante la 
jurisdicci6n ordinaria, se alegara la naturaleza administrativa del 
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contrato; en cambio, si se intenta ante la Corte Suprema de Justicia, 
se alegara el caracter de "derecho privado" del contrato. 

Por otra parte, en la previsi6n de cuando se esta en presencia 
de un contrato administrativo o no, dependera en mucho el interes 
circunstancial de la Administraci6n, pues ademas de que todo 
contrato 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 es tar expresas en el texto del contrato, 
sino que se presumen 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 distinci6n. De allf, incluso las dudas y variaciones jurispruden­
ciales, 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 adminis­
trativos24 y otras veces.como contratos de derecho privado25. 

Por otra parte, la enumeraci6n de las cuestiones concemientes 
a los contratos administrativos cuyo conocimiento compete a la 
Corte Suprema conforme al articulo 42, ordinal 10 de la Ley 
Organica, es completamente insuficiente y absurdamente 
limitativa, al punto de haber llevado al Supremo Tribunal a con­
siderar que como la norma no hace referencia a la "inejecuci6n del 
contrato, esas cuestiones escapan de su conocimiento, a pesar de 
que el contrato sea administrativo26• 

En nuestro criterio, el articulo 206 de la Constituci6n, al 
atribuir a los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa 
competencia para condenar al pago de sumas de dinero y a la 
reparaci6n de dafios y perjuicios originados en responsabilidad de 
la Administraci6n, no distingue entre responsabilidad contractual 

24. Sentencia de 11-08-83, RDP, N° 16, 1983, p. 164. 
25. Sentencia de 26-06-80, RDP, N° 4, 1980, p. 146. 
26. Sentencia de 18-09-86 en RDP, N° 28, 1986, pp. 146 y ss. 
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jetivas lesionadas por la actividad administrativa, no distingue si 
dichas situaciones son o no de origen contractual ni de que tipo de 
contrato. 

Por tanto, conforme al principio de la universalidad el control 
consagrado en el arti'culo 206 de la Constituci6n, la limitaci6n 
establecida en el artfculo 42, ordinal 10 de la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia, carece de fundamento constitucional, 
siendo la norma mas bien contraria al espfritu del arti'culo 206 de 
la Constituci6n. Por ello, en una futura Ley de la jurisdicci6n 
contencioso-administrativa, la referenda a "contratos adminis­
trativos" deberfa ser eliminada, atribuyendose a los 6rganos de la 
misma todas las cuestiones concernientes a los contratos de la 
Administraci6n, cualquiera que sea su naturaleza. 

3. Los problemas del control contencioso-administrativo 
respecto a las demandas contra los entes publicos 

La f6rmula empleada por el -arti'culo 206 de la Constituci6n, 
en cuanto a la competencia de los 6rganos de la jurisdicci6n con­
tencioso-administrativa para conocer de cuestiones relativas a las 
"responsabilidad de la Administraci6n" ya la lesi6n de situaciones 
juridic as por la actividad administrativa", en igual sentido, conduce 
necesariamente a admitir que la intenci6n del Constituyente ha sido 
la de establecer un fuero jurisdiccional especial para la Adminis­
traci6n P6blica y particularmente para juzgar la nulidad de sus actos 
administrativos, los casos de responsabilidad contractual o extra­
contractual de la Administraci6n, y en general, las lesiones a las 
situaciones jurfdicas subjetivas producidas por la actividad ad­
ministrativa. 

Ninguna distinci6n legal cabe para poder reducir esta f6rmula 
constitucional, que impone el principio de la universalidad del 
control, raz6n por la cual puede decirse que la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia no se ajusta, en esta materia, a la 
Constituci6n. 
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En efecto, ante todo debe sefialarse que el articulo 183 de la 
Ley excluye del conocimiento de la jurisdiccion contencioso-ad­
ministrativa las acciones o recursos que se propongan contra los 
Estados y Municipios, cuyo conocimiento se atribuye en primera 
instancia a los tribunales ordinarios. No hay justificacion alguna, 
en nuestro criterio, para excluir del conocimiento de la jurisdiccion 
contencioso-administrativa las acciones intentadas contra los Es­
tados y Municipios para exigirles reparacion por responsabilidad 
de la Administracion estadal o municipal; mas bien, ello es incon­
stitucional, pues se trata de una exclusion no admitida en el artfculo 
206 de la Constitucion. 

Por otra parte, en materia de demandas contra los entes 
publicos, los articulos 42, ord. 15°; 182, ord. 2° y 185, ord. 6° de la 
Ley Organica atribuyen competencia a los diversos organos de la 
jurisdiccion, segun la cuantia, para conocer de cualquier accion que 
se proponga contra la Republica o algun Instituto Autonomo o 
empresa en la cual el Estado tenga participacion decisiva, utilizan­
do una terminologfa absolutamente inconve-niente y limitativa, lo 
que ha dado lugar a decisiones jurisprudenciales absurdas. 

Ante todo, debe decirse que indudablemente, al regular la Ley 
esa competencia y establecer que las acciones contra los Estados y 
Municipios corresponden a la jurisdiccion ordinaria, la intencion 
del Legislador era reducir la competencia establecida en esas 
normas a las solas acciones contra entes nacionales: la Republica, 
los Institutos Autonomos Nacionales y las empresas del Estado 
nacionales, es decir, en las cuales la Republica tuviese participacion 
decisiva. Para llegar a esa conclusion bastaba buscar la intenci6n 
legislativa derivada de lo previsto en el art1culo 183, ordinal 1°, ya 
comentado. Sin embargo, en una de las mas desafortunadas sen­
tencias de la Sala Politico-Administrativa de los ultimos afios, la 
Corte lleg6 a esa conclusion, pero mediante el establecimiento de 
una identificacion de rerminos inaceptable desde todo punto de 
vista en nuestro derecho publico, entre "Republica" y "Estado1127• 

27. Sentencia de 20-01-83 enRDP, N°13, 1983, 160-163 
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En efecto, en todos los casos en los cuales la Constituci6n se 
refiere al "Estado" (por ejemplo, arts. 72, 73 y 78) conforme indica 
la propia Exposici6n de Motivos del Proyecto de Constituci6n, el 
texto fundamental se refiere al universo de la organizaci6n polf tica 
de la sociedad, que en nuestro sistema da origen a tres personas 
juridicas publicas territoriales diferenciadas: la Republica, los Es­
tados Federados y los Municipios ( como se las enumera en el 
articulo 124 de la Constituci6n), por lo que el "Estado" en el texto 
cons-titucional, es tanto la Republica, como los Estados y los 
Municipios, por lo que nada autoriza -salvo que se tenga un 
prisma centralista inaceptable constitucionalmente- identificar el 
Estado con una sola de las tres series de entidades politicas que lo 
componen, como lo hizo la sentencia mencionada. 

Pero la sentencia de la Corte, dictada quizas, bajo el c6modo 
aliciente de pretender excluir asuntos que pudieran congestionar 
mas a la Sala Polftico-Administrativa, estableci6 otro principio 
injustificable, que fue el exigir que la participaci6n de la Republica 
en la empresa respectiva debia ser directa para que la competencia 
de la Corte procediera, por lo que si se trataba de empresas del 
Estado nacionales en las cuales las acciones estuvieran en poder de 
un instituto aut6nomo nacional o de otra empresa del Estado na­
cional ( casa matriz), el asunto no correspondia a la Corte Suprema. 

Este criterio de la Sala Polftico-Administrativa no s6lo contra­
riaba el criterio sustentado por la Sala de Casaci6n Civil que 
admitia la participaci6n indirecta28, sino que por su inconveniencia 
ha venido siendo espasm6dicamente modificado por la propia Sala 
Polftico-Administrativa, al tener que declarar su competencia, por 
ejemplo, en el caso de demandas contra el Banco Industrial de 
Venezuela, a pesar de que los accionistas del mismo sean el Fondo 
de Inversiones de Venezuela y la Corporaci6n Venezolana de Fo­
mento, por el hecho de haber sido creado por ley29; en el caso de 
demandas contra la empresa CVG Electrificaci6n del Caron{ C.A. 

28. Vease sentencia de 2 de noviembre de 1983 en relaci6n CADAFE. 
29. Sentencia de la CSJ-SPA de 12-11-85 en RDP, N° 25, 1986, pp. 145-147. 
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(EDELCA), a pesar de que los accionistas de la misma sean el Fon­
do de Inversiones de Venezuela y la Corporaci6n Venezolana de 
Guayana, por el hecho de ser estos dos entes creados por ley, como 
institutos aut6nomos30; yen el caso de demandas contra las em­
presas operadoras de la industria petrolera (p.e. Intevep, Meneven 
y Maraven) a pesar de que la accionista unica de las mismas es 
Petr6leos de Venezuela S.A. (PDVSA), por el hecho de estar estas 
fundamentadas en su actuaci6n, en la Ley Organica que reserva al 
Estado la Industria y el Comercio de los Hidrocarburos31. 

II. LA UNIVERSALIDAD DEL CONTROL RESPECTO DE LOS 
MOTIVOS DE CONTROL 

De acuerdo al articulo 206 de la Constituci6n, como se ha 
dicho, los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa, 
constituidos no s6lo por la Corte Suprema de Justicia sino por los 
demas Tribunales que determine la Ley, son competentes para 
anular los actos administrativos generales o individuales "contra­
rios a derecho", incluso por desviaci6n de poder, por lo que la com­
petencia 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" propia­
mente dicha, o de contrariedad a cualquiera de las otras fuentes del 
derecho administrativo (violaci6n de reglamentos y demas actos de 
efectos generales, violaci6n de la jerarquia de los actos, violaci6n 
de la cosa juzgada administrativa, violaci6n de los principios 
generales del derecho administrativo, etc.). 

No existe, por tanto, constitucionalmente hablando en Vene­
zuela, limitaci6n alguna en cuanto a los motivos de control respecto 
de los cuales pueden conocer los 6rganos de la jurisdicci6n conten­
cioso-administrativa, y que pudiera conducir a limitar el con­
ocimiento de estos 6rganos a meras cuestiones de legalidad, exclu-

30. Vease sentencia de la CSJ-SPA de 14-12-89 en RDP, N° 41, 1990, pp. 133-144. 
31. Vease sentencias de 24-01-90y 28-06-90, en RDP, N°4l, 1990, pp. 134-136, N° 

43, 1990, pp. 137 a 142. 
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yendoles la competencia para conocer de cuestiones de constitu­
cionalidad. 

En consecuencia, en Venezuela el juez contencioso-ad­
ministrativo es juez constitucional de los actos administrativos y 
es juez constitucional de amparo respecto de todas las actuaciones 
de las autoridades administrativas. 

1. La. justicia constitucional y la justicia administrativa 

A. El juez contencioso-administrativo como juez cons­
titucional 

En efecto, puede decirse que en el ordenamiento cons­
titucional venezolano no existe elemento alguno que permita es­
tab lecer una dicotomfa absoluta entre una "jurisdicci6n 
cons-titucional" y una "jurisdicci6n contencioso-administrativa" 
pretendiendose que la primera -que estarla atribuida a la Corte 
Suprema de Justicia- tendria el monopolio de juzgar la con­
stitucionalidad de los actos estatales, incluyendo los actos ad­
ministrativos, y que la segunda -que estarla atribuida a la propia 
Corte y a otros Tribunales- estarla confinada a conocer de solas 
cuestiones de legalidad. Y ello por dos razones fundamentales. 

En primer lugar, porque en el ordenamiento constitucional 
venezolano no existe un sistema excluyente de control concentrado 
de la constitucionalidad conforme al cual un solo 6rgano estatal 
serla el competente para juzgar la constitucionalidad de los actos 
estatales. Cierto que la Corte Suprema de Justicia en Corte Plena, 
tiene la competencia exclusiva para declarar la nulidad por incons­
titucional, con efectos erga omnes de las leyes y demas actos 
estatales de ejecuci6n directa de la Constituci6n (art. 215 de la 
Constituci6n), pero ello no excluye el que coexista un control 
difuso de constitucionalidad de las leyes, conforme al cual yen los 
terminos del a.rtlculo 20 del C6digo de Procedimiento Civil, todos 
los jueces de cualquier nivel tienen el poder-deber de no aplicar a 
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los casos concretos que deban decidir, las leyes que estimen 
inconstitucionales, aplicando preferentemente la Constituci6n. 
Ademas, conforme a la Ley Organica de Amparo sobre Derechos 
y Garantias Constitucionales (art. 3), procede el ejercicio de la 
acci6n de amparo contra leyes, ante los jueces de Primera Instancia, 
en cuyo caso estos deciden la inaplicaci6n de la norma respectiva 
respecto del accionante. Asimismo, en general, la acci6n de amparo 
para la protecci6n 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 acci6n de amparo se puede intentar 
ante cualquier Tribunal que allf exista (art. 7). 

Por tanto, la "jurisdicci6n constitucional" en Venezuela no es ta 
atribuida en exclusividad, como en otros pai'.ses, a un Tribunal 
Constitucional o a la sola Corte Suprema de Justicia, sino que se 
ejerce por todos los tribunales del pai'.s. Y el monopolio que sf 
existe, a favor de la Corte Suprema de Justicia para declarar en 
forma concentrada la inconstitucionalidad), se ha previsto s6lo en 
forma limitada, pues se refiere a las leyes (nacionales, estadales y 
municipales) y a los actos estatales de ejecuci6n directa de la 
Constituci6n. Por tanto, si bien en Venezuela se puede afrrmar que 
existe una "jurisdicci6n constitucional" concentrada en la Corte 
Suprema en Pleno, ello se refiere solo al control de determinados 
actos estatales: la distinci6n por tanto, esta marcada por el objeto 
de control y no por los motivos de control. 

Por ello, los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso-ad­
ministrativa (min los distintos a la Corte Suprema) son jueces 
constitucionales de los actos administrativos cuando controlan la 
sumisi6n al derecho de estos. Y ello ademas con basamento con­
stitucional: no se podria constitucionalmente confinar a los 6rganos 
de lajurisdicci6n contencioso-administrativa (distintos a la Corte 
Suprema de Justicia) a conocer de la nulidad de los actos ad­
ministrativos por solos motivos de "ilegalidad", pues ello seria 
contrario a lo dispuesto en el articulo 206 de la Constituci6n, que 
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les atribuye poder para declarar dicha nulidad "por contrariedad al 
derecho", lo que implica inconstitucionalidad 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 Cons­
tituci6n, en materia de control de la contrariedad al derecho de los 
actos administrativos por los 6rganos de la jurisdicci6n conten­
cioso-administrativa, la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia en las disposiciones transitorias que la regulan, ha es­
tablecido un inconveniente monopolio a favor de la Sala Politico­
Administrativa de la Corte para conocer de los recursos con­
tencioso-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 ilegalidad". En efecto, el articulo 181 de la Ley Or­
ganica de la Corte Suprema de Justicia regul6 transitoriamente la 
competencia de los Tribunales Superiores con competencia con­
tencioso-admi-nistrativa en materia de juicios de nulidad, y la 
confi6 s6lo a la impugnaci6n de los actos administrativos estadales 
y municipales "por razones de ilegalidad'', lo que es absolutamente 
improcedente, pues conlleva la previsi6n en la misma norma de 
que "cuando la acci6n o el recurso se funde en razones de incon­
stitu-cionalidad, el Tribunal declinara su competencia en la Corte 
Su-prema de Justicia". Ello significa una concentraci6n de compe­
tencia en la Corte Suprema contraria al espiritu del articulo 206 de 
la Constituci6n, que en una futura reforma debera 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 ilegalidad. 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. 
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Lo mismo debe decirse respecto de la competencia residual 
que el artfculo 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 interpretado que cuando en un recurso de nulidad se aleguen 
vicios de inconstitucionalidad ademas de los de ilegalidad, la Corte 
Primera debe declinar su competencia ante la Corte Suprema en 
Sala Pol:ftico-Administrativa, lo queen nuestro criterio es absoluta­
mente inconveniente e improcedente, y contrario al esp:fritu del 
arti'culo 206 de la Constituci6n. 

El ejemplo mas caracteristico de esta jurisprudencia es ta 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 actos para que sea esta Corte la com­
petente. De igual modo, el artfculo 181 ejusdem en su primer aparte 
dispuso que cuando la accion se funde en razones de incon­
stitucionalidad, el Tribunal declinara su competencia en la Corte 
Suprema de Justicia, disposicion esta aplicable a esta Corte por 
remision hecha por el artfculo 185 ejusdem, al determinar la 
aplicabilidad para esta Corte del artfculo 181 ejusdem. Cierto es que 
las disposiciones anotadas excluyen a los Tribunales contencioso­
administrativos como a esta misma Corte, como organo con facul­
tades para pronunciarse en causa o acciones de inconstitucionalidad. 
Asf, el artfculo 185 ejusdem al referirse a este Tribunal, dispone la 
aplicacion de lo previsto en el primer aparte del artfculo 181 ejus­
dem, lo cual sustrae de su conocimiento aquellas acciones de incons­
titucionalidad. En esta forma lo ha sentenciado la Corte Suprema de 
Justicia en fecha 1° de marzo de 19831132• 

En nuestro criterio esa tesis, hasta alli, no tendrfa adecuado 
fundamento constitucional, sobre todo cuando se impugna un acto 

32. RDP, N° 43, 1990, pp. 95 y 96. 
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administrativo alegando razones de inconstitucionalidad e 
ilegalidad. En los terminos del artfculo 185 de la Ley Organica 
-que debera tambien ser reformado en el futuro-, lo que deberfa 
interpretarse es que la Corte Primera no serfa competente, s6lo 
cuando se impugne un acto administrativo por solas razones de 
inconstitucionalidad -sin alegarse vicios de ilegalidad-; lo cual 
es infrecuente dado del caracter sublegal de la actividad ad­
ministrativa. 

La sentencia que cita la Corte Primera de lo Contencioso-Ad­
ministrativa emanada de la Corte Suprema de Justicia en Sala 
Polftico-Administrativa de 1-3-83, con base en estas normas, 
estableci6 no una distinci6n entre "recurso de inconstitu­
cionalidad" y "recurso de ilegalidad", sino entre los "motivos de 
ilegalidad", como lo preve la ley, para delimitar su propia compe­
tencia como 6rgano de la jurisdicci6n contencioso-administrativa. 
Y asf sefial6 que 

"s6lo podra decirse que el recurso se funda en razones de incon­
stitucionalidad 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. Asf mismo, ha 
precisado la Sala, para evitar toda confusi6n entre las razones de 
inconstitucionalidad y de ilegalidad que ban de servir de base a los 
jueces para determinar su propia competencia, que ha de tratarse de 
la denuncia de un infracci6n directa de la norma constitucional, y 
no mediata por existir una normativa legal especfficamente 
violada "33. 

Lamentablemente, en una conocida sentencia dictada meses 
despues, en el caso Centro Nacional de Distribuci6n C.A. 
(Cenadica) de fecha 28-6-83, la propia Sala Polftico-Adminis­
trativa, 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 

33. - RDP, N° 14, 1983, pp. 163. 
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contencioso administrativo de anulaci6n, en una inexistente 
distinci6n entre un "recurso de inconstitucionalidad" 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 constatar que en el caso concreto de lo que se trataba era de 
determinar 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" 
ode "ilegalidad" para delimitar su propia competencia, procedi6 a 
establecer una distinci6n no prevista en la ley y que ha sido la fuente 
de confusi6n en la materia con posterioridad, entre un "recurso de 
inconstitucionalidad" y un "recurso de ilegalidad". La Corte en esta 
materia, entre otros aspectos, sefial6 lo siguiente: 
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"El recurso por inconstitucionalidad de un acto de efectos generales 
o de efectos particulares s6lo procede cuando se denuncia la 
violaci6n directa de una norma constitucional ... 
... podda agregarse que existe recurso por violaci6n directa de la 
Carta Fundamental, cuando sea factible llegar a la soluci6n positiva 
o negativa del problema planteado con la exclusiva aplicaci6n de 
las normas constitucionales invocadas ... 
... La violaci6n directa de cualquiera de esas normas -que copsti­
tuyen lo que podrfa llamarse la reserva constitucional-darla siem­
pre 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 ~stas entre la Constituci6n y el acto viciado, se estaria 
frente a un caso de ilegalidad y ya no serfa procedente el recurso de 
inconstitucionalidad. 
... En las situaciones Ultimamente sefialadas -incorporaci6n o 
desarrollo de una norma constitucional en una de rango inferior­
es indiscutible que la violaci6n directa de esta liltima lleva implicita 
la violaci6n indirecta de aqu~lla. Pero en ambos casos, la denuncia 



que se hiciere de violaci6n con junta de la disposici6n constitucional 
y de la legal, no autorizarfa otro recurso que el de ilegalidad . 
... s6lo la violaci6n directa de una norma constitucional puede servir 
de fundamento a una acci6n o recurso por inconstitucionalidad. 

En esta fonna, a lo largo de la sentencia, la Corte Suprema fue 
construyendo una distinci6n entre acciones o recursos (recurso de 
inconstitucionalidad y recurso de ilegalidad) cuando lo que la Ley 
de la Corte establece, para la distribuci6n de competencias entre 
los 6rganos de la jurisdicci6n contencioso-administrativa, es una 
distinci6n entre los motivos de inconstitucionalidad y los motivos 
de ilegalidad de una sola acci6n o recurso que es el contencioso­
administrativo de anulaci6n. Ello llev6 a la Corte a sentar la 
siguiente "conclusi6n" (fuente de las subsecuentes confusiones 
jurisprudenciales en la materia) contraria al articulo 206 de la 
Constituci6n: 

"En conclusi6n, cada vez que se denuncie la violaci6n directa de una 
norma constitucional, ya sea esta de naturaleza sustantiva o adjetiva 
-inclusive en materia de competencia-, el recurso para obtener 
la nulidad del acto impugnado es el de inconstitucionalidad, y su 
conocimiento corresponden1 este Alto Tribunal de la Republica. En 
cambio, cuando se trate de la violaci6n directa de una norma de 
rango inferior cu ya constitucionalidad no ha ya sido cuestionada, la 
acci6n o el recurso procedente sera el de ilegalidad, no obstante 
que conjuntamente se sefiale la violaci6n mediata de una disposici6n 
de la Carta Fundamental". 34 

Pero independientemente de esta improcedente distinci6n 
entre recurso de inconstitucionalidad y recurso de ilegalidad no 
prevista en Ley alguna y contraria al articulo 206 de la 
Constituci6n, debe destacarse de esa sentencia de la Corte del 
28-6-83, el esfuerzo por establecer 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 denuncias conjuntas de 

34. Consultada en original. 
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violaciones de la Constituci6n y de leyes por actos administrativos, 
podrfa 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 Constituci6n. 
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 Suprema-, sino que es necesario que 
se alegue una violaci6n "directa" de la Constituci6n. Se sefiala asf 
en dicha sentencia: 
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" .. .los recurrentes ban alegado la violaci6n de disposiciones de la 
Constituci6n, pero ello no implica que el recurso ipso jure, se 
convierte en una acci6n de inconstitucionalidad. En efecto, dicha 
acci6n, dirigida contra un acto de efectos generales o particulares, 
s6lo procede cuando se denuncia la violaci6n directa de una norma 
constitucional. Por lo demas, existe recurso por violaci6n directa 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 negativa del 
problema planteado con la exclusiva aplicaci6n de las normas 
constitucionales invocadas. 

Sentado lo anterior, observa esta Corte queen 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 asf lo ha declarado la propia 
Corte Suprema de Justicia, en Sala Politico-Administrativa (Gaceta 
F orense Tercera Etapa, afio 1984, enero a marzo, N°. 123, Volumen 
I, 120), cuando afirm6: 

"Es indiscutible que la violaci6n de esta Ultima lleva implicita la 
violaci6n indirecta de aquella. Pero en ambos casos la denuncia que 
se hiciere de violaci6n con junta a la disposici6n constitucional y de 
la legal no autoriza otro recurso que el de ilegalidad". 



Supuesto que se contrae a denuncias referidas a derechos constitu­
cionales se encuentran desarrollo en disposiciones legales y regla­
mentarias. 
En el caso de autos se han impugnado actos provenientes de entes 
publicos, corporaci6n profesional, dictados en ejecuci6n directa de 
normas de rango infraconstitucional y no en ejecuci6n directa de la 
Constituci6n. Enconsecuencia, al no haberse planteado s6lorazones 
de inconstitucionalidad, sino alegatos relativos a la violaci6n de 
normas de rango infra-constitucional, 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-Ad­
ministrativo declara su propia competencia para conocer de esta 
acci6n"35• · 

Lamentablemente, sin embargo, la Corte Primera en esta sen­
tencia, aparte del encomiable esfuerzo por precisar el tema de la 
violaci6n "directa" de la Consti.tuci6n, incurri6 en el mismo error 
consti.tucional en el que cay6 la Corte Suprema de disti.nguir entre 
una acci6n de inconsti.tucionalidad y un recurso de ilegalidad 
contra los actos administrati.vos, cuando en ese caso lo que puede 
disti.nguirse es entre los "moti.vos de inconsti.tucionalidad" y los 
"moti.vos de ilegalidad" de un solo recurso o acci6n, que es el 
contencioso-administrativo de anulaci6n. 

En todo caso, conforme al espfritu del articulo 206 de la 
Consti.tuci6n, 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 
administrati.vos, incluyendo alH vicios de inconsti.tucionalidad e 
ilegalidad; raz6n por la cual estimamos que de be desecharse la idea 
que informa el Anteproyecto de la Ley Qrganica de la Jurisdicci6n 
Contencioso-Administrati.va que ha publicado en 1990 la Comi­
si6n Presidencial para la Reforma del Estado y que resume el arti­
culo 1° de dicho texto, as{: 

35. RDP, N° 43, 1990, p. 96. 
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"Art. 1°. La presente ley regula la jurisdicci6n contencioso-admi­
nistrativa prevista en el artfculo 206 de la Constituci6n de la Repu­
blica, como la encargada de conocer las pretensiones relativas a la 
legalidad de los actos de la Administraci6n Pt1blica sujetos al dere­
cho administrativo, asf como las pretensiones que se deduzcan con­
tra su actividad legal. 
Los motivos de ilegalidad comprendedn cualquier infracci6n del 
ordenamiento jurfdico, incluida la falta de competencia o jurisdic­
ci6n, el quebrantamiento de formalidades esenciales y la desviaci6n 
depoder". 

Esta norma, sin duda, contraria el contenido y espfritu del 
articulo 206 de la Constituci6n. Lamentablemente sin embargo, in­
forma buena parte del articulado de dicho anteproyecto, el cual de­
be por tanto, revisarse i'.ntegramente, a los efectos de que se elabo­
re un proyecto bajo la orientaci6n constitucional de la universali­
dad del control contencioso-administrativo que hemos comentado. 

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

Los poderes del Juez contencioso-administrativo para con­
trolar la constitucionalidad de los actos administrativos en los 
juicios de nulidad, que lo muestran como juez constitucional, se 
complementan con la posibilidad establecida en la Ley Organica 
de Amparo sobre Derechos y Garant.las Constitucionales de actuar 
como juez constitucional de amparo. 

En efecto, conforme al articulo 2° de la Ley Organica de 
Amparo, "la acci6n de amparo procede contracualquier hecho, acto 
u omisi6n proveniente de los 6rganos del Poder PUblico Nacional, 
Estadal Municipal", a lo que agrega el articulo 5° que: 
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"La acci6n de amparo procede contra todo acto administrativo, 
actuaciones materiales, vfas de hecho, abstenciones u omisiones que 
violen o amenacen violar un derecho o una garantfa constituciona­
les, cuando no exista un medio procesal breve, sumario y eficaz, 
acorde con la protecci6n constitucional". 



Conforme a estas normas, por tanto, la acci6n de amparo 
procede contra los hechos, actos u omisiones de la Administra­
ci6n, siendo competentes para conocer de la misma, en general, los 
jueces contencioso-administrativos. Asf ya lo ha determinado 
pacfficamente la doctrina jurisprudencial, de la Corte Suprema y 
de la Corte Primera de lo Contencioso, al indicar que la competen­
cia de los tribunales contencioso administrativos para conocer de 
la acci6n de amparo se determina no s6lo por la afinidad con la 
naturaleza del derecho o garantfa constitucional violado como lo 
establece el articulo 7° de la Ley Organica de Amparo, sino: 

"tambi6nen atenci6nde la afinidadconlamateria cuya competencia 
le es~ atribuida al Tribunal de la jurisdicci6n contencioso ad­
ministrativa de que se trate"36; 

ytambien, 

"en raz6n del 6rgano del cual emana el acto que se pretende 
atentatorio contra derechos y garantias constitucionales, pues que, 
tal criterio, define cufil es el tribunal de ~ra instancia, dentro de 
la jurisdicci6n contencioso-administrativo"37• 

Ahora bien, en concreto, la acci6n de amparo contra actos 
administrativos o abstenciones de la Administraci6n, conforme a 
la Ley, se puede interponer ante los Tribunales contencioso-ad­
ministrativos en forma aut6noma, o conjuntamente con el recurso 
contencioso administrativo de anulaci6n en los terminos del 
articulo 5° 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 negativa de la 
Administraci6n, podra formularse ante el Juez contencioso ad­
ministrativo competente, silo hubiere en la localidad, conjunta­
mente con el recurso contencioso-administrativo de anulaci6n e 
actos administrativos contra las conductas omisivas, respectiva-

36. Sentencia de la CPCA de 08-10-91 en RDP, N" 48, 1991, p. 134. 
37. Sentencia de laCPCAde 10-10-91 enRDP, N"48, 1991, p.135. 
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mente, que se ejerza. En estos casos, el Juez, en forma breve, 
sumaria, efectiva y conf orme a lo establecido en el artfculo 22, si lo 
considera procedente paras la protecci6n constitucional, suspenderc1 
los efectos del acto recorrido como garantia de dicho derechos 
constitucional violado, mientras dure el juicio". 

Agrega el Paragrafo Unico de este amculo 5° de la Ley 
Organica de Amparo que: 

"Cuando se ejerza la acci6n de amparo contra actos administrativos 
conjuntamente con el recurso contencioso-administrativo que se 
fundamente en la violaci6n de underecho constitucional, el ejercicio 
del recurso procederc1 en cualquier tiempo, adn despues de transcu­
rridos los lapsos de caducidad previstos en la Ley y no serc1 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-ad­
ministrativo de anulaci6n. Ello ya ha quedado definitivamente 
clarificado por la sentencia de la Corte Suprema en el caso Tarjetas 
Banvenez, por sentencia de 10-7-91, en la cual se precis6 lo 
siguiente: 
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"La Ley Orgc1nica de Amparo, al desarrollar los articulos 49, 50 de 
la Constituci6n, otorga a las personas naturales o jurfdicas, habitan­
tes 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 jurfdica 
infringida o la situaci6n que mc1s 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 ejer­
cicio difieren sustancialmente en cuanto a su naturaleza y con­
secuencias jurfdicas. 
En efecto, en el primer caso, al ser una acci6n que se ejercita en 
forma aut6noma, independiente, no vinculada ni subordinada a 



ningtln otro recurso o procedimiento, es indudable que esa acci6n, 
asf ejercida, debe ser, por su naturaleza restablecedora, capaz, 
suficiente y adecuada para lograr que el mandamiento de amparo 
que se otorgue se baste por sf solo, sin necesidad de acudir a otro u 
otros procedimientos judiciales, para volver las cosas al estado en 
que se encontraban para el momenta de la vulneraci6n y hacer 
desaparecer definitivamente el acto o hecho 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 vulneraci6n constitucional flagrante, grosera, directa e 
inmediata, lo cual no significa -se precisa ahora- que el derecho 
o garantfa de que se trate no esten 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 garantfa se ha consumado 
efectivamente. De no ser asf -ha dicho tambien esta Sala- no se 
tratarfa entonces de una acci6nconstitucional de amparo sino de otro 
tipo de recurso, por ejemplo, el contencioso-administrativo, cuyos 
ef ectos anulatorios no se corresponden con los restitutorios del 
amparo y si ta1 sustituci6n se permitiere, el amparo llegarfa a 
suplantar no s6lo esa sino todas las vfas procedimentales es­
tablecidas ennuestro sistema de Derecho Positivo, desnaturalizando 
el cari1cter extraordinario del amparo. (S. 23-5-88, Fincas Algaba). 

Por lo que atafie a la acci6n de amparo ejercida conjuntamente con 
otros medias procesales, el texto normativo enreferencia contempla 
tres supuestos: a. la acci6n de amparo acumulada a la acci6n popular 
de inconstitucionalidad de las leyes y dems actos estatales nor­
mativos (artfculo 3°); b. la acci6n de amparo acumulada al recurso 
contencioso-administrativo de anulaci6n contra actos ad­
ministrativos de efectos particulares o contra las conductas omisivas 
de la Administraci6n (artfculo 5); y c. la acci6n de amparo 
acumulada con acciones ordinarias (artfculo 6, ordinal 5°). 

En cualesquiera de estos supuestos de acumulaci6n la acci6n de 
amparo reviste una caracterfstica o naturaleza totalmente diferente 
a la anteriormente analizada (aut6noma) pues en estos casos nose 
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 pronunciamiento jurisdiccional final que se 
emita en la acci6n acumulada, que viene a ser la principal. Esta 
naturaleza y sus consecuencias se desprenden claramente de la 
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formulaci6n legislativa de cada una de las hip6tesis sefialadas, que 
Unicamente atribuye al mandamiento de amparo que se otorgue, 
efectos cautelares, suspensivos de la aplicaci6n de la norma ode la 
ejecuci6n del acto de que se trate "mientras dure el juicio". 
Asf, en efecto, rezan los dispositivos legales que contemplan ta1 
figura: 

... "La acci6n de amparo tambien podr~ ejercerse conjunta­
mente 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 procedente para la 
protecci6n constitucional, podrd suspender la aplicaci6n de 
la norma respecto de la situaci6n jurfdica concreta cuya 
violaci6n se alega, mientras dure el juicio de nulidad". 
(Arllculo 3, L.O.A.) . 
... "Cuando la acci6n de amparo se ejerza centra actos ad­
ministrativos de ef ectos particulares o contra abstenciones 6 
negativas de la Administraci6n, podrHormularse ante el Juez 
Contencioso-Administrativo competente, si lo hubiere en la 
localidad, conjuntamente con el recurso contencioso-ad­
ministrativo de anulaci6n de actos administrativos o contra 
las conductas omisivas, respectivamente, que se ejerza. En 
estos casos, el Juez en forma breve, sumaria, efectiva y 
conf orme a lo establecido en el articulo 22, si lo considera 
procedente para la protecci6n constitucional, suspenderd los 
efectos del acto recurrido como garantia de dicho derecho 
constitucional, violado, mientras dure eljuicio. (Art{culo 5, 
L.0.A.). 

Igual sucede cuando el agraviado opta por recurrir a las vfas judicia­
les ordinarias, en cu yo caso, al alegar la violaci6n o amenaza de vio­
laci6n de un derecho o garantia constitucionales, el Juez, acogien­
dose al procedimiento establecido en la Ley de Amparo, debed or­
denar la suspension provisional de los efectos del acto cuestionado 
8 (art. 6, ord.15°). 
De lo anterior se deriva, para esta Sala, que la acci6n de amparo 
propuesta conjuntamente con una de otro tipo participa de todos los 
caracteres 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 decisi6n final, tanto 
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la medida cautelar que inevitablemente perece en esa oportunidad, 
como el pronunciamiento judicial acerca de la nulidad solicitada. 
En otras palabras, si por las caracterfsticas analizadas el mandamien­
to de amparo se traduce Uni.ca y exclusivamente en la suspensi6n 
provisional del acto recurrido en nulidad, la sentencia que decida 
esta deja 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 sustentaci6n jurfdica. 
Sentado lo anterior, observa tambien la Sala otras distinciones 
importantes entre la acci6n aut6noma de amparo y la acumulada a 
otro recurso. En efecto, mientras en la primera es condici6n de 
procedencia, como se ha dicho, que se invoque y demuestre la 
violaci6n directa, inmediata, flagrante, de un dispositivo o garantfa 
constitucionales que, por sf solos, determinen la necesidad del 
mandamiento de amparo como medio definitivo de restablecer la 
situaci6n jurfdica vulnerada; en el segundo caso, dada la naturaleza 
suspensiva de este mandamiento de amparo que s6lo tiende a 
detener provisionalmente los ef ectos del acto perturbador hasta que 
se decida el juicio que lo anule'o confirme, la denuncia de infracci6n 
de normas constitucionales puede estar acompaftada de transgresi6n 
de textos de rango inferior que precisen o desarrollen el derecho o 
garantfa constitucionalizados, pues tratandose de un solo proceso 
instaurado contra el mismo acto cuya nulidad se pretende obtener 
por la via del recurso contencioso correspondiente, nada obsta a que 
los instrumentos jurfdicos sub-constitucionales que sustentan la 
nulidad sean invocados tambien al interponer las acciones 
acumuladas. Lo que no puede hacer el juzgador para acordar la 
suspensi6n de los efectos del acto denunciado como lesivo, es 
encuadrar la situaci6n planteada en la regulaci6n o soluci6n legal o 
sublegal de la misma, porque en tal hip6tesis estarfa decidiendo 
anticipadamente, quieralo o no, la nulidad del acto impugnado al 
pronunciarse determinantemente acerca de la existencia de uno de 
sus vicios, sea este de procedimiento ode fondo, cuesti6n que forma 
parte del debate procesal probatorio que ha de instaurarse precisa­
mente con motivo del recurso de nulidad. 
En efecto, siendo distintas las consecuencias que dimanan de una 
acci6n aut6noma 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 sefialamiento de la norma o garantfa consti­
tucional que se consideren violadas, fundamentado adenras en un 
medio de prueba que constituya presunci6n grave de la violaci6n o 
amenaza de violaci6n denunciada, para que el juez, en forma breve 
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y sumaria, acuerde procedente la suspensi6n de los efectos del acto 
como medio de tutelar anticipadamente los posibles efectos de la 
sentencia que posteriormente habra de dictar en el juicio de nulidad 
(artfculos 5 y 22 Ley Organica de Amparo). 

Considera esta Sala, por otra parte, que en el amparo acumulado, 
ese «medio de prueba» a que alude el artfculo 22 de la Ley Organica 
de Amparo, puede consistir en el propio acto administrativo impug­
nado en nulidad, cu yo texto debe ser examinado por el juez de am­
paro para concluir si, a su juicio, del mismo acto administrativo de 
efectos particulares se deduce la presunta violaci6n constitucional 
alegada por el recurrente y acordar, en consecuencia, la medida sus­
pensiva de sus efectos que le ha sido solicitada"38. 

En esta forma, el juez contencioso-administrativo, es juez de 
amparo constitucional, sea al conocer de la acci6n de amparo en 
forma aut6noma, sea de manera acumulada al recurso de nulidad 
contencioso-administrativo. 

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

Pero indudablemente, siendo la Administraci6n una actividad 
de caracter sub legal, en general, el juez contencioso administrativo 
como contralor de la conformidad con el derecho de los actos 
administrativos, normal y regularmente es juez 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 regul6 por primera vez los requisitos de los actos admi­
nistrativos, se ha venido desarrollando una riquisima jurispruden­
cia no s6lo en la identificaci6n precisa de los vicios de los actos 
administrativos (incompetencia; vicio en el objeto; vicio en la base 
legal; vicio en la causa o motivos -falso supuesto-; vicio en la 
finalidad -desviaci6n de poder-; vicio de arbitrariedad por el 
traspaso de los limites al poder discrecional; y vicios en el 
procedimiento, en la exteriorizaci6n del acto y en la motivaci6n) 

38. RDP, N° 47, 1991, pp. 169-174. 
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sino en los efectos juridicos de esos vicios respecto a los actos 
impugnados: nulidad absoluta o nulidad relativa, particularmente 
dada la regulaci6n de la mencionada Ley Organica de los supuestos 
de nulidad absoluta, cuya enumeraci6n es cerrada (art. 19). 

En esta forma, y como consecuencia de esa labor jurispruden­
cial los motivos de impugnaci6n por razones de ilegalidad se ban 
ampliado y discriminado en forma tal, que no hay materialmente 
motivo de contrariedad al derecho que no haya sido identificado 
por la jurisprudencia. 
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SEGUNDA PARTE 

LA AMPLIACION DE LOS 
TIPOS DE ACCIONES Y RECURSOS 
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVOS 





Como puede apreciarse de lo expuesto anteriormente, a partir 
de 1961 la jurisdiccion contencioso-administrativa encuentra un 
claro y expreso fundamento constitucional en el articulo 206 del 
texto fundamental, en el cual se la define con una amplitud consi­
derable y, ciertamente, comparativamente mas completa que la que 
para ese momento tenfan los modelos europeos, y que habfa 
se guido la jurisprudencia. 

En efecto, 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 funcion6 hasta 
1961 y luego, la Corte Suprema de Justicia, fueron definiendo 
jurisprudencialmente los contornos de la jurisdicci6n contencioso­
administrativa que ejercfa basicamente, y en unica instancia el 
Supremo Tribunal, conforme al clasico esquema frances de la 
division entre un contencioso-administrativo de anulaci6n y un 
contencioso-administrativo de plena jurisdicci6n, segun el tipo de 
pretensiones que se formularan en la acci6n o el recurso. 

Conforme a este esquema, el contencioso-administrativo de 
anulaci6n se concebfa como un proceso objetivo contra un acto 
administrativo, en el cual la pretension procesal del recurrente se 
limitaba a la anulacion del acto administrativo impugnado, y la 
decisi6n del juez solo tenfa por objeto el control de la legalidasd · 
del acto, pronunciado o no su anulaci6n y nada mas. La 
legitminacion activa para intentar el recurso de anulaci6n 
correspondfa a quien tuviera, al menos, un interes personal, 
legf timo y directo, pudiendo intentarlo tambien quien tuviera un 
derecho subjetivo lesionado por el acto recurrido. 

En cuanto al contencioso-administrativo de una plena juris-
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dicci6n, se concebfa como un proceso subjetivo en el cual se 
entablaba una verdadera litis contra una persona juridica de derecho 
publico, y en la cual la pretension procesal del demandante era 
amplia en el sentido de que podfa buscar la condena del ente 
demandado y, ademas, la anulaci6n de actos administrativos. El 
contencioso de plena jurisdicci6n era asf el contencioso de las 
demandas contra la Republica y otras personas juridicas de derecho 
publico, y se reducfa basicamente al contencioso contractual y al 
de la responsabilidad extracontractual, pudiendo el juez, ademas 
de decidir sobre la nulidad de un acto administrativo, si esto se le 
le solicitaba, condenar al ente publico al pago de sumas de dinero 
y a la reparaci6n de dafios y perjuicios originados en responsabi­
lidad de la Administraci6n, y en general, adoptar todo pronuncia­
miento util para restablecer las situacioens juridicas subjetivas 
lesionadas por la actividad administrativa. Tratandose de demandas 
contra los entes publicos, la legitimaci6n del demandante corres­
pondfa al titular de un derecho subjetivo cuyo restablecimiento 
comformaba el n6dulo de su pretensi6n. 

Bajo este esquema, el interes legf timo, personal y directo para 
configurar la legitimaci6n activa en el recurso de anulaci6n se 
concebfa s61o como una situaci6n juridica procesal para pedir la 
anulaci6n de un acto administrativo, y no como una situaci6n 
juridica subjetiva de caracter sustantivo. Por tanto, el interes 
legftimo, personal y directo, como situaci6n juridica adjetiva, en 
principio, no era resarcible siendo s6lo juridicamente resarcible la 
lesi6n al derecho subjetivo, a traves de las acciones de plena 
jurisdicci6n. 

Puede decirse que este esquema del contencioso-adminis­
trativo, aun cuando no aprovechaba todas las posibilidades de 
protecci6n de los particulares frente a la Administraci6n que 
contenfa el fundamento constitucional de la jurisdicci6n conten­
cioso-administrativa (art. 206), fue el que desarro116 lajurispruden­
cia nacional, particularmente hasta hace casi veinte afios, cuando 
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se dict6 la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de 197639 

la cual sent6 nuevas bases en el derecho positivo para la ampliaci6n 
del contencioso-administrativo como medio de protecci6n de los 
particulares frente a las conductas de la Administraci6n, lo cual fue 
advertido rapidamente por la doctrina nacional40, y comienza a 
derivarse de lajurisprudencia. 

En efecto, en base al artfculo 206 de la Constituci6n y al 
contenido de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia de 
1976 que regula transitoriamente el proceso contencioso-ad­
ministrativo, puede decirse que el esquema tradicional del con­
tenido-administrativo en su clasica divisi6n de contencioso de 
anulaci6n y contencioso de plena jurisdicci6n ha quedado supe­
rado 41, y por ejemplo, en su lugar, como lo ha sefialado Hildegard 
Rond6n de Sans6, podrfan distinguirse tres tipos de acciones 
contencioso-administrativas: acciones de impugnaci6n de actos 
administrativos unilaterales o bilaterales, que conducen a la 
anulaci6n de los mismos como consecuencia del control de 
legalidad; acciones de condena, de prestaci6n o declarativas de 
condena, particularmente en materia de responsabilidad contrac­
tual y extracontractual y de restablecimiento de situaciones 
jurfdicas subjetivas lesionadas por la actividad administrativa, que 
conducen a decisiones del juez de dar, hacer o no hacer frente a la 

39. Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, G.O ., N°1.893 Extra. de 30-7-76. 
40. Gonzalo Perez Luciani, "Los recursos contencioso-administrativos en la Ley 

Organica de la Corte Suprema de Justicia", en Instituto de Derecho PUblico, El 
control jurisdiccional de los Poderes Publicos, pp. 135-148; Gonzalo Perez 
Luciani, "El sistema contencioso-administrativo y el procedimiento Adminis­
trativo", en A. Moles Caubet y otros, Contencioso administrativo en Venezuela, 
Caracas, 1979, pp. 60-61. 

41. Cfr. Allan R. Brewer-Carias, Instituciones Politicas y Constitucionales, '2" edici6n, 
Caracas-San Crist6bal, 1985, Torno 2, pp. 639 y SS. v ease lo que hemos expuesto 
en Allan R. Brewer-Carias "Los diversos tipos de acciones y recursos 
contencioso-administrativos en Venezuela", RDP, N° 25, EN, 1986, pp. 5-30, y 
en Estado de Derecho y Control Judicial, cit., pp. 243 y ss. V ease en defensa del 
recurso de plena jurisdicci6n", Enrique Iribarren M.; i,Existe en Venezuela un 
Recurso Aut6nomo de plena jurisdicci6n?, Revista de la Fundoci6n de la 
Procuradurfa General de la Republica, N°1°, pp 113-153. 
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Administraci6n y acciones declarativas tendientes al recono­
cimiento o protecci6n de un derecho subjetivo o a la interpretaci6n 
d . . , . 'd" 42 e una s1tuac10n JUD 1ca o una norma 

Pero en realidad, analizando con detenimiento el sistema 
contencioso-administrativo en Venezuela, con base en el articulo 
206 de la Constituci6n, en las regulaciones de la Ley Organica de 
la Corte Suprema de Justicia de 1976 y de la Ley Organica de 
Regimen Municipal de 1989, yen los criterios jurisprudenciales 
sentados en los ultimos afios, creemos que el contencioso-ad­
ministrativo, como instrumento procesal de protecci6n de los par­
ticulares frente a la autoridad publica, se ha ampliado aun mas, 
pudiendo distinguirse cinco tipos de acciones y recursos conten­
cioso-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 Administraci6n; en cuarto lugar el con­
tencioso de la interpretaci6n; yen quinto lugar, el contencioso de 
los conflictos entre autoridades publicas, particularmente, 
municipales. Las pretensiones procesales varfan en cada uno de 
esos tipos de contencioso, y por supuesto, tambien varfan las reglas 
de procedimiento aplicables a los diversos tipos de acciones o 
recursos, incluso las relativas a la legitimaci6n activa. Nuestro 
objetivo en esta parte es establecer las caracteristicas generales de 
esas cinco clases de procesos contencioso-administrativos. 

I. EL PROCESO CONTENCIOSO CONTRA LOS ACTOS 
ADMINISTRATIVOS 

La caracteristica fundamental del proceso contencioso-ad­
ministrativo de los actos administrativos, es que el objeto de las 
acciones y recursos que lo inician, siempre es un acto ad­
ministrativo, yen ellos siempre existe una pretension de anulaci6n 
de los mismos. Sin embargo, hablamos del "contencioso de los 

42. H. Rondon de Sans6, "Medios de proceder por la via contencioso-administrativa" 
en A. Moles y otros, Contencioso-Administrativo ... , pp. 110-123. 
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actos administrativos" y no del contencioso de anulaci6n pues si 
bien siempre de be haber una pretensi6n de anulaci6n de los actos, 
el proceso no se agota en dicha anu1aci6n, y las acciones y recursos 
pueden contener otras pretensiones procesales de condena 
adicionales y anexas a la pretensi6n de anulaci6n del acto ad­
ministrativo, conforme se establece en el articulo 206 de la 
Constituci6n yen el articulo 131 de la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia. 

En todo caso, y en virtud de que pueden formularse preten­
siones de condena anexas a las pretensiones de anulaci6n de un 
acto administrativo, 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 ordinario en el cual el establecimiento de una 
litis entre demandante y demandado es esencial, con todas sus 
secuelas de citaci6n y litis contestaci6n. A pesar de que es un 
proceso subjetivo, el contencioso de los actos administrativos es 
un juicio contra un acto administrativo, en el cual se solicita del 
juez declare su nulidad y, en su caso, pronuncie las decisiones de 
condena que se pretenden como consecuencia de la anulaci6n. Por 
tanto, en el contencioso de los actos administrativos nose demanda 
ni a las personas jurfdicas de derecho publico que dictaron el acto 
recurrido, ni a los posibles beneficiarios de dicho acto. S6lo se 
impugna el acto y como consecuencia del mismo, se pueden 
solicitar pretensiones de condena contra dichas personas de 
derecho publico u otros entes que hayan dictado el acto. Por tanto, 
en el contencioso de los actos administrativos no hay propiamente 
demandante ni demandado, s6lo hay impugnantes del acto recu­
rrido y defensores del mismo, pudiendo hacerse parte en el proceso 
todos aquellos que ostenten un derecho subjetivo o un interes 
personal, legitimo y directo similar al que ostente el recurrente (art. 
137, LOCSJ). 
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En todo caso, debe mencionarse que a pesar de que el conten­
cioso de los actos administrativos sea un proceso a un acto, y que 
los recurrentes aparezcan en el proceso como defensores del interes 
general vulnerado por una actuaci6n administrativa, el recurso para 
intentarlo debe considerarse como un recurso "subjetivo" pues, 
como lo ha sefialado la Corte Suprema, 

"se protege la integridad de la norma s6lo en funci6n de la situaci6n 
juddica subjetiva igualmente alterada"43• 

Ahora bien, en ausencia de demandante, en el contencioso de 
los actos administrativos como proceso subjetivo tampoco hay 
demandados, 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 pretensi6n de condena, debe 
notificar al Procurador General de la Republica (art. 115 y 125 
LOCSJ) 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 eljuicio (art. 116y125 LOCSJ), 
en un lapso determinado, siendo necesario para hacerse parte en el 
juicio reunir las mismas condiciones exigidas para el accionante o 
recurrente (art. 137 LOCSJ). Este, si se trata de la impugnaci6n de 
actos administrativos de efectos generales puede ser toda persona 
plenamente capaz alegando un simple interes, aun cuando 
calificado (art 112 LOCSJ), o si se trata de la impugnaci6n de actos 
administrativos de efectos particulares, debe ser el titular de al 
menos un interes personal, legltimo y directo (art. 121 LOCSJ). En 
ambos casos, sin embargo, tambien esta legitimado para intentar el 

43. Sentencia de la CSJ-SPA de 3-10-85 en RDP, N" 24, EN, Caracas, 1985, pp. 
156-162. 
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recurso contencioso-administrativo, el Fiscal General de la 
Republica (art. 112, 116 y 121 LOCSJ). 

Por tanto, el procedimiento en el contencioso de los actos 
administrativos, aun cuando es de caractercontencioso y subjetivo, 
se le reconocen al juez una serie de poderes inquisitivos incluso 
para solicitar informaciones y hacer evacuar pruebas de oficio (art. 
129 LOCSJ), y ademas, para continuar el proceso contra un acto 
administrativo, a pesar del desistimiento del recurrente, cuando el 
acto recurrido viole normas de orden publico (art. 87 LOCSJ). 

Hemos dicho que el recurso, en el contencioso de los actos 
administrativos, ademas de pretensiones de anulaci6n puede con­
tener 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 con­
dena, y el contencioso de anulaci6n y amparo. 

1. El contencioso de anulacion de los actos administrativos 

El contencioso de anulaci6n de los actos administrativos se 
configura cuando la pretensi6n unica del recurso es la anulaci6n de 
un acto administrativo. El proceso contencioso-administrativo en 
este caso, tiene regulaciones adjetivas diferentes segoo el objeto 
del recurso, y se trate de la anulaci6n de un acto administrativo de 
efectos generales, de un acto administrativo de efectos particulares 
ode 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 ad­
ministrativos de efectos particulares que adopt6 la Ley Organica 
de la Corte Suprema de Justicia para regular los procedimientos 44• 

Sin embargo, 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 terminologfa empleada, esta referido 

44. J .G Andueza, "El control de laconstitucionalidad yel contencioso-administrativo" 
en A. Moles Caubet y otros, Contencioso-Administrativo ... cit., pp. 66 y ss. 
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al caracter normativo o no normativo de los actos recurridos. Asi, 
los actos administrativos de efectos generales son los actos norma­
tivos, 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 determinables (acto general).45 Este criterio de 
distinci6n en nuestro criteria, es el unico congruente con la diferen­
cia procedimental establecida en la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia entre los "juicios de nulidad de los actos de 
efectos generales" y los "juicios de nulidad de los actos ad­
ministrativos de efectos particulares". 

A. La distinci6n entre los 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 al 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 necesario tener presente la situaci6n 
jurisprudencial anterior a la entrada en vigencia de la Ley Orgaruca 
de la Corte en 1976. 

La Corte, en efecto, en base a una encomiable labor in­
tegradora, fue elaborando normas adjetivas que diferenciaron dos 
tipos de recursos de impugnaci6n de los actos estatales, distintos 
al recurso de casaci6n, que se podian intentar ante ella: el recurso 
de inconstitucionalidad, como acci6n popular; y el recurso conten­
cioso-administrativo de anulaci6n. La base de la distinci6n entre 
ambos recursos estaba, fundamentalmente, en la naturaleza del acto 

45. A.R. Brewer-Carias, El Control de la constitucionalidad de Los actos estatales, 
Caracas, 1977, pp. 7-10; y "El recurso contencioso-administrativo, contralos actos 
de efectos particulares", en Instituto de Derecho Publico, El control juris­
diccional...cit, pp. 173-174. 
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impugnado: las leyes y demas actos de los cuerpos legislativos 
(nacionales) ode los cuerpos deliberantes (estadales o municipa­
les ), los actos de gobierno, yen general, los actos estatales de rango 
legal o de efectos generales 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 s61o podian ser objeto del recurso contencioso-ad­
ministrativo de anulaci6n, aun cuando se alegasen motivos de 
inconstitucionalidad. Tai como la Corte lo sefial6: 

"la situaci6n particular y concreta que se deriva del acto adminis­
trativo no es susceptible de ser impugnada por vfa de acci6n popular 
y directa de inconstitucionalidad, propia de los actos generates del 
Poder PUblico"46• 

Por tanto, conforme a la doctrina de la Corte, no podia inter­
pretarse el ordinal 6° del articulo 215 de la Constituci6n que 
atribuye a la Corte facultad para "declarar la nulidad de los 
reglamentos y demas actos del Ejecutivo Nacional cuando sean 
violatorios de la Constituci6n", en el sentido de incluir en esos 
"demas actos del Ejecutivo Nacional" fos actos administrativos 
individuales. Esos otros actos del Ejecutivo Nacional s6lo pod:ian 
ser los actos de gobierno (de efectos generales o de efectos par­
ticulares) ya que los actos administrativos de efectos particulares 
tienen su control nato, sea de ilegalidad propiamente dicha o de 
inconstitucionalidad, en la jurisdicci6n contencioso-adminis­
trativa. Por tanto, el recurso de inconstitucionalidad, si bien se 
referia basicamente a actos estatales de efectos generales (Leyes, 
Ordenanzas, Reglamentos ), en el texto constitucional dicho recurso 
tambien podia intentarse contra ciertos actos de efectos parti­
culares, dictados en ejecuci6n directa de atribuciones constitucio­
nales, tales como los actos privativos de las Camaras Legislativas 
y los actos de gobierno. 

46. V ease sentencia de la CSJ-SPA de 15 de marzo de 1962 en GF, N° 35, 1962, pp. 
203 y204. 
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La nueva Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia 
cambi6 esta distinci6n entre los recursos de inconstitucionalidad y 
el contencioso-administrativo de anulaci6n, yen materia de recur­
sos y procedimientos estableci6 una distinci6n basica entre recur­
sos de impugnaci6n contra actos estatales de efectos generales y 
recursos de impugnaci6n contra actos estatales de efectos par­
ticulares. 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 generales" y los 
"actos de efectos particulares" con los "actos individuales", cuando 
en realidad se trata de dos clasificaciones de los actos juridicos 
estatales totalmente distintas, basadas, una en relaci6n al m1mero 
de destinatarios del acto y la otra en relaci6n a sus efectos. 

En efecto, una primera clasificaci6n de los actos estatales 
atiende exclusivamente al m1mero de sus destinatarios, segun que 
sean una pluralidad de sujetos o un s6lo sujeto de derecho. Bajo 
este angulo, los actos estatales se clasifican en generales e in­
dividuales. Los actos generales son los que estan dirigidos a una 
pluralidad de destinatarios, determinados o indeterminados; y estos 
actos generales pueden ser o de efectos generales, es decir, de 
contenido normativo, dirigidos a un numero indeterminado e in­
determinable 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, al contrario, seria el que tiene por destinatario 
a un sujeto de derecho. 

Pero segun sus efectos, los actos estatales pueden ser clasifi­
cados en forma distinta, y se distinguen asi', los actos "de efectos 
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generales" es decir, de contenido normativo y que portanto, crean, 
declaran, modifican o extinguen situaciones juridicas generales; y 
los "actos de efectos particulares" que son aquellos de contenido 
no normativo, es decir, que crean, declaran, modific~ o extinguen 
situaciones juridicas particulares. Bajo este angulo, la clasificaci6n 
de los actos administrativos puede realizarse asi': los actos de 
efectos generales son los de contenido normativo, dirigidos a un 
numero indeterminado e indeterminable de sujetos; en cambio, los 
actos de efectos particulares son de contenido no normativo y estos 
a su vez pueden ser o actos generales, dirigidos a un grupo deter­
minado o determinable 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 ef ectos particulares pueden ser tan to generales co mo in­
dividuales. Por ello, las dos clasificaciones de los actos juridico­
estatales no pueden identificarse ni confundirse, pues los criterios 
utilizados para las mismas son distintos. Sin embargo, frente a estas 
dos distinciones sefialadas, la Ley Organica del a Corte Suprema 
de Justicia, las desconoci6 y estableci6 una incorrecta identifica­
ci6n entre las diversas categorias de actos al establecer la distinci6n 
basica de los procedimientos, utilizando, indistintamente, las ex­
presiones "acto general" (arti'culo 134) y "actos de efectos gene­
rales" (articulo 112) y "acto individual" (artfculo 42, ord. 10) y 
"actos de efectos particulares" (articulo 121) como si se tratase de 
lomismo. 

Frente a esta confusi6n de terminos se impone, por tanto, la 
necesidad de desentrafiar cua.I fue la raz6n de la distinci6n entre los 
dos tipos de procedimientos en la impugnaci6n de los actos esta­
tales: el establecido en la Secci6n Segunda del Capi'tulo II del Tltulo 
V "Delos juicios de nulidad de los actos de efectos generales" y el 
establecido en la Secci6n Tercera del Capi'tulo 11 del Ti'tulo V "De 
los juicios de nulidad de los actos administrativos de efectos 
particulares". Ante todo surge una pregunta: {,es que no hay otros 
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actos estatales de efectos particulares distintos a los actos adminis­
trativos? Por supuesto que los hay, tales como algunos actos 
privativos de las Camaras Legislativas, las leyes de contenido no 
normativo y algunos actos de gobierno. La impugnacion de los 
mismos, al tratarse de actos de ejecucion directa de la Constitucion, 
es por la via de la accion de inconstitucionalidad conforme 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 
generales") con los de contenido normativo ya los actos de efectos 
particulares con los de contenido no normativo. Por ello discre­
pamos del criterio de la Exposicion de Motivos de la Ley Organica 
cuando afirma que la nocion de "actos de efectos generales" que 
recoge la ley, incluye 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, este sometido a un lapso de caducidad de 
6 meses ya una legitimacion activa reservada al titular de un interes 
leg:ftimo personal y directo. Y precisamente, la existencia de la 
accion popular como 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 (nor­
mativos) con acto general (normativo o no) como se ha hecho, 
implicaria abrir el recurso de inconstitucionalidad contra un acto 
de efectos particulares, general y no normativo, como por ejemplo 
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un acto de convocatoria a un concurso o de convocatoria a elec­
ciones, lo cual no se ha admitido jamas en Venezuela. 

Con base a esto, sostenemos, entonces, que el recurso conten­
cioso-administrativo de anulaci6n contra los actos administrativos 
de efectos particulares procede contra los actos administrativos de 
contenido no normativo, sean ellos, en si mismos, actos generales 
o individuales, pues el hecho de que se trate de un acto general no 
implica que no sea de efectos particulares. Tal como lo ha dicho 
expresamente la Corte Suprema de Justicia: 

"La circunstancia de que la situaci6n jurfdica creada por el acto cu ya 
validez se discute este dirigida a mas de una persona, en virtud del 
m1mero de ellas, no modifica su individualidad, motivo por el cual 
continua siendo un acto administrativo de efectos particulares"47. 

A pesar de la importancia de esta clasificaci6n de los actos 
administrativos, 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 Administrativa de la Corte Suprema de 24-4-80 (Caso 
Fiscal General de la Republica) en la cual puede decirse que se 
adopt6 la distinci6n que proponemos. La Corte sefial6: 

"se ha ejercido en el caso de autos la acei6n de nulidad prevista en 
el artfculo 112, Secci6n Segunda, Capftulo II del Tftulo V de la Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia. Esta acci6n es proce­
dente contra actos como el impugnado por el Fiscal General de la 
Republica que, por ser de caracter normativo, sus ef ectos son 
generates, es decir, afectan a todas la ciudadanfa, y por ello tienen 
pautado un procedimiento especial de impugnaci6n en sede juris­
diccional, cuyas caracterfsticas mas resaltantes estriban en la im­
prescriptibilidad de la acci6n de nulidad (art. 134 LOCSJ) y la 
cualidad generica de cualquier ciudadano para intentar la (acci6n 
popular). 

47. Vease sentencia de la CSJ-SPA de 2-11-67 en GFN° 58, 1967, pp. 38-39. 
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Frente a esta acci6n de nulidad, el propio texto orgfillico de este 
Supremo Tribunal consagra un medio especffico de impugnaci6n 
de los actos administrativos de efectos particulares: el recurso 
contencioso-administrati vo de anulaci6n previsto en el artf culo 121, 
Secci6n Tercera del mismo Capftulo II, Tftulo V. De la naturaleza 
particular de estos actos, es decir, de su af ectaci6n a un solo 
individuo a un mimero determinado o identificable de personas, 
deriva precisamente la exigencia contenidas en la Ley, de un inter~s 
personal, legftimo y directo en impugnar el acto de que se trate (art. 
121) y un laP.SO de caducidad de seis meses para intentar el recurso 
(art. 134) ..... <is 

Por otra parte, entre las sentencias que han considerado el tema 
en general, debe destacarse la de la Corte Primera de lo Conten­
cioso-Administrativa de 1-6-82, en la cual se seiia16 lo siguiente: 

"La Ley Orgfillica de la Corte Suprema de Justicia distingue sola­
mente lo que atafie el recurso de nulidad por ilegalidad, entre los que 
se destinan a los actos de ef ectos generales y los que se destinan a 
los actos de efectos particulares, por lo cual es menester determinar, 
de acuerdo con dicho texto, a cufil de las categorfas corresponde el 
caso presente. 
La doctrina venezolana imperante, al interpretar lanormativa citada, 
opina que actos de ef ectos generales y los que se destinan a los actos 
de efectos particulares, por lo cual es menester determinar, de 
acuerdo con dicho texto, a cufil de las categorfas corresponde el caso 
presente. 
La doctrina venezolana imperante, al interpretar la normativa 
citadas, opina que actos de ef ectos generales son tan s6lo 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 asf en esta segunda categorfa (intre los actos generales de 
efectos particulares que son los dirigidos a un grupo determinado o 
determinable de personas y los actos individuales de efectos par­
ticulares dirigidos a un sujeto especffico de derecho (El Control 
Jurisdiccional de los Poderes PUblicos en Venezuela, U.C.V., 
p<1gina 172 y siguiente). Otta opini6n expresa que actos de efectos 

48. Consultado en original. 
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generales es una noci6n anfiloga a la de actos generales, esto es, 
aquel que crea, modifica o extingue situaciones subjetivas o realiza 
declaraciones de certeza legal respecto a una colectividad indeter­
minada de personas. El acto de efectos individuales, o acto par­
ticular, realiza los mismos efectos pero en relaci6n con una o mas 
personas determinadas o determinables (vease opini6n del Fiscal 
General de la Republica expuesta en el expediente N° 79-573 de este 
Tribunal, paginas 212 y sigriientes). De todo lo anterior se evidencia 
que el caracter de acto de efectos generales implica para la doctrina 
o bien el caracter normativo contenido en el mismo, o bien el 
caracter indeterminado de los destinatarios II• 49 

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 
destinatarios. Y asf, casuisticamente se ha apreciado por la Corte 
Suprema en varias decisiones; por ejemplo, en las sentencias de 
15-11-90 (caso Aucarte) y de 9-5-91 se calific6 un acto cuyos 
destinatarios eran indeterminados como acto de efectos generales, 
independientemente de su contenido normativo50. Asimismo, en 
la sentencia de la 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 efectos particulares, se lo calific6 como de 
11 efectos generales 1151• Asimismo, 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. Rond6n de Sans6) 
consider6, en nuestro criterio incorrectamente, que el acto del 
Consejo Supremo Electoral de convocatoria a elecciones era un 
11 acto de efectos generales 11 cuyos efectos no podian suspenderse. 
Al contrario, dicho acto es un acto ~eneral de efectos particulares, 
y sus efectos si podian suspenderse 2. 

En todo caso, y concentrandonos al contencioso-admi­
nistrativo de anulaci6n de los actos administrativos, conforme a la 

49. Vease en RDP, N° 11, 1982, p. 129. 
50. VeaseenRDP,N°44, 1990,p.123yN°46, 1991,p.106. 
51. Consultada en original. 
52. Consultada en original. 
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Ley Organica de be distinguirse entre el contencioso-administrativo 
de los actos administrativos de efectos generales (acci6n popular) 
y el contencioso-administrativo de los actos de efectos particulares, 
lo que haremos con base en la clasificaci6n que hemos adoptado, 
que es la 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 acci6n y la no 
suspensi6n temporal de sus efectos. 

B. La acci6n popular y el contencioso-administrativo 
de anulaci6n de los actos administrativos de ef ectos 
generates 

La secci6n segunda del Capftulo II del Tftulo 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 amplfsima 
(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 Capftulo II del Tftulo 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 efectos 
particulares". 

En particular, de acuerdo con lo previsto en el artfculo 112 de 
la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia: 
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"Toda persona natural o jurfdica 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 
deliberantes nacionales, estadales o municipales o del Poder 
Ejecutivo Nadonal, puede demandar la nulidad del mismo, ante la 
Corte, por razones de inconstitucionalidad o de ilegalidad ... " 



Mediante este a.rtlculo, la Ley Organica de 1976 regul6 en 
igual forma el procedimiento de impugnaci6n de leyes nacionales, 
estadales 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 efectos generales, los cuales tradicional­
mente y con antecedentes desde mitad del siglo pasado, pueden ser 
impugnados por via de acci6n directa ante la Corte Suprema de 
Justicia y los demas Tribunales Contencioso-Administrativos (arts. 
112, 185 y 181 LOCSJ) configurandose el recurso contencioso-ad­
ministrativo, en este caso, como una acci6n popular. 

Por tanto, consideramos acertada la afirmaci6n contenida en el 
Voto Salvado (Luis H. Farias Mata) a la sentencia dictada por la 
Corte Suprema en Sala Polftico-Administrativa el 12-2-87 (caso 
R.J. Burgos Romero )53, que con dicha sentencia se cre6 "una real 
y verdadera acci6n popular-por ilegalidad que hasta ahora habrfa 
estado reservada en nuestro derecho positivo solo a los recursos 
por inconstitucionalidad". En otras palabras, no es cierto que haya 
sido a partir de dicha sentencia cuando se haya admitido en 
Venezuela la acci6n popular contra los actos administrativos de 
efectos generales, que en la misma sentencia se identifican con los 
de caracter normativo o reglamentario; sentencia en la cual qued6 
absolutamente precisado que: 

"el articulo 112 transcrito no hace distinci6n entre los vicios de los 
cuales pueda adolecer el acto, de inconstitucionalidad o de 
ilegalidad ... " 

Definitivamente no compartimos, en absoluto, el criterio del 
Voto Salvado de dicha sentencia (Magistrado Luis H. Farias Mata) 
en el cual se pretende establecer lo que anteriormente hemos 
clasificado como una "inconstitucional" distinci6n entre una 
jurisdicci6n constitucional y una jurisdicci6n contencioso-ad­
ministrativa confinada a solas cuestiones de "ilegalidad". 

53. Consultada en original. 
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En todo caso, debe tenerse en cuenta que de acuerdo al regimen 
anterior a la Ley de 1976, para intentar el recurso de inconstitu­
cionalidad de leyes o el recurso de inconstitucionalidad e ilegalidad 
de reglamentos y actos administrativos de efectos generales no se 
requerfa condici6n especial alguna, por lo que la legitimaci6n 
correspondfa a todo habitante de la Republica en base al "simple 
interes" en la constitucionalidad y legalidad que tenfan. La acci6n 
popular habfa sido definida por la jurisprudencia, como la que: 

"corresponde a todos y cada uno de los individuos que componen 
un conglomerado, para impugnar la validez de un acto del Poder 
PUblico que, por tener un caracter normativo y general, obra er~a 
omnes, y, por tanto, su vigencia af ecta e interesa a todos por igual" 4. 

En estos casos de impugnaci6n de actos normativos, decfa la 
Corte, estos 

"pueden ser impugnados por la vfa de la acci6n popular, ejercida 
libremente por cualquier ciudadano que se encuentre en el pleno 
goce de sus derechos, esto es, que tenga capacidad procesal" (in­
vocando simplemente) "el derecho que tiene todo ciudadano a que 
la administraci6n respete la legalidad1155• 

En este caso, agregaba la Corte, 

"la acci6n que se da a cualquiera del pueblo (de allf 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 jurfdico diferencial o 
legftimo".56 

54. Vease la sentencia de la Antigua Corte Federal de 14-3-60 en G.F. N° 27, 1960, 
pp. 127-132. y la sentenciade laCSJ-SPAde 18-2-71 en G.O. N°1.472 Extra. de 
11-6-71. 

55. Vease la sentencia de la CSJ-SPA de 6-2-64 en G.O. N° 27.373 de 21-2-64. 
56. V ease sentencia de CSJ-SP A de 18-2-71 en G. 0. N° 1.4 72 Extra. de 11-6-71, y la 

sentencia de la CSJ-SPA de 21-11-74, en G.O. N° 30.594 de 10-1-75. 

84 



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 (art. 112 LOCSJ), menci6n de la Ley que podrfa provocar 
dudas en torno a la supervivencia de la acci6n popular ya su posible 
eliminaci6n en el pafs57. Sin embargo, ya ha quedado dilucidado 
por la propia jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, que 
la exigencia de que el acto administrativo de efectos generales, para 
ser recurrido en vfa contencioso-administrativa (al igual que la Ley 
mediante el recurso de inconstitucionalidad), deba afectar los 
derechos e intereses del recurrente, 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 derechos subjetivos o intereses legftimos 
de ciudadanos en particular. Su objeto, ha dicho la Corte Suprema, 
es "la defensa objetiva de la majestad de la Constituci6n y su 
supremacfa", y si bien la Ley Organica exige que la persona que 
ejerza el recurso sea "af ectada en sus derechos o intereses" ello se 
ha considerado como "de interpretaci6n rigurosamente restrictiva", 
concluyendo la Corte en que cuando se ejerce el recurso de 
anulaci6n contra los actos administrativos de efectos generales: 

"debe presumirse, al menos relativamente, que el acto de efectos 
generales recurrido en alguna forma af ecta los derechos o intereses 
del recurrente en su condici6n de ciudadano venezolano, salvo ~ue 
del contexto del recurso aparezca manifiestamente lo contrario" 8• 

Sin embargo, y a pesar de esta amplitud de interpretaci6n 
establecida 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 simple interes requerido para que se abra la legitimaci6n activa 

57. L. H. Farias Mata "i,Eliminada la acci6n popular del derecho posititivo 
venezolano?",RDP, N°11, EN, 1982, pp. 5-17. 

58. Vease sentencia de CSJ-CP de 30-6-82, en RDP, N° 11, EN, 1982, pp. 135-138. 
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para in ten tar la se ha 11calificado11
, restringiendose razonablemente 

la amplitud del recurso, al exigirse que el acto de efectos generales 
afecte en alguna forma los derechos o intereses del recurrente ). En 
es ta forma, porejemplo, si bien una persona residente o domiciliada 
o con bienes situados en una Municipalidad podria en cualquier 
tiempo intentar la acci6n popular contra los reglamentos dictados 
por el Alcalde Municipal, pues podria presumirse que en alguna 
forma afectan sus derechos o intereses, no podra decirse lo mismo 
respecto de los reglamentos dictados en otro Municipio, situado en 
el otro extrema del pais, y con el 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 11 presunci6n11 establecida por la Corte 
para la admisibilidad del recurso. 

En todo caso, debe sefialarse que ademas de a las personas 
naturales o juridicas afectadas en sus derechos e intereses por el 
acto recurrido, la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia 
otorga legitimaci6n para intentar la acci6n popular, al Fiscal 
General de la Republica59 dadas las funciones asignadas consti­
tucionalmente a este funcionario, vinculadas a la defensa de la 
Constituci6n y de los derechos fundamentales (art. 220). 

En cuanto a la legitimaci6n pasiva, como se ha dicho, la Ley 
Organica de 1976 establece que para hacerse parte en el juicio, en 
la defensa o impugnaci6n del acto, la persona debe reunir las 
mismas condiciones exigidas para el accionante o recurrente (art. 
137 LOCSJ), es decir, debe alegar que el acto afecta sus derechos 
e intereses. Aqui tambien, y aun cuando se aplica la presunci6n 
definida por la Corte Suprema, es claro que si del expediente resulta 
manifiesto que el acto impugnado no afecta los derechos e intereses 
de quien pretende hacerse parte, la calidad de parte pretendida 
podria ser rechazada por el Juez. 

59. Art. 116 LOCSJ. V ease el caso Fiscal General de laRepublica, sentencia CSJ-SPA 
de 24-4-80. 
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Por ultimo, de be mencionarse que precisamente por el caracter 
popular de la acci6n en estos casos de impugnaci6n de actos 
administrativos de efectos generales, la ley regula el proceso con­
tencioso objetivo en forma peculiar, estableciendo la imprescrip­
tibilidad del recurso (art. 134 LOCSJ), y una secuela adjetiva 
bastante simplificada (arts. 115 y 129 LOCSJ). 

C. El contencioso-administrativo de anulacion de los 
actos administrativos de efectos paniculares 

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

Ante todo debe seiialarse que la constitucionalizaci6n del 
contencioso-administrativo y la configuraci6n del recurso de nuli­
dad como un derecho constitucional a la tutela judicial frente a los 
actos administrativos ha provocado dos efectos generalizadores. 

En primer lugar, que todos los actos administrativos son 
susceptibles de ser recurridos, por lo que la jurisprudencia ha 
interpretado claramente que cuando las leyes sefialan que contra 
determinado acto administrativo "no procedera recurso alguno", 
debe entenderse ta1 expresi6n unicamente dirigida a los recurso 
administrativos o gubernativos, y no al recurso contencioso-ad­
ministrativo de anulaci6n que tiene rango constitucional60. 

En segundo lugar, que las denominadas en viejas leyes espe­
ciales "apelaciones" contra actos administrativos por ante la Corte 
Suprema, no son tales sino que se trata del recurso contencioso-ad­
ministrativo de anulaci6n contra actos administrativos de efectos 
particulares. La cuesti.6n de las "apelaciones" ante la Corte fue 
"definitivamente 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 siguien­
tes razones: 

60. VeaseporejemplosentenciaCSJ-SPAde 10-1-80,RDP, N" 1, 1980,pp.146-147. 

87 



"primero, porque de acuerdo con la letra constitucional no puede 
discutirse que ninglin acto administrativo esta exento de control 
jurisdiccional; y segundo, porque tampoco puede ponerse en duda 
en la concepcion 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 actuacion administrativa". 

De alli concluy6 la Corte en esa sentencia seiialando que: 

"De lo expuesto concluye esta Sala que, al presente, cuando un 
cuerpo legal especial concede apelacion contra un acto adminis­
trativo contra un organo de la jurisdiccion contencioso-adminis­
trativa debe entenderse que se trata en su lugar del recurso 
contencioso-administrativo previsto en la Constitucion y desarro­
llado en la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia.61 

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 precis6, que las 
mencionadas "apelaciones" deben regirse y tramitarse fntegra­
mente 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 artfculo 134 ejusdem y no los especiales 
de 5, 10, 15 6 20 6 30 dfas previstos en otras leyes"62. 

b. El tema de la legitimaci6n activa 

Ahora bien, uno de los aspectos procesales mas importante en 
la distinci6n entre los procedimientos de impugnaci6n de los actos 
administrativos de efectos generales y los juicios de nulidad de los 
actos administrativos de efectos particulares, es el de la 
legitimaci6n' activa para recurrir, con la exigencia, en el ultimo 
caso, de un interes personal, legi'.timo y directo. 

61. Vease en RDP, N° 7, 1981, p. 157 a 162. 
62. Consultada en original. 
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a'. La, exi.gencia de un interes personal, 
legftimo y directo 

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

"La nulidad de actos administrativos de efectos particulares podr!i 
ser solicitada solo por quienes tengan interes personal, leg{timo y 
directo en impugnar el acto de que se trate". 

En esta forma, la legitimaci6n activa para intentar la acci6n o 
recurso de nulidad de los actos administrativos de efectos parti­
culares, corresponde al menos, al titular de un interes legf timo en 
que el acto sea anulado. Por supuesto, el titular de otra situaci6n 
juridica subjetiva mas protegida por el ordenamiento juridico, 
como es el derecho subjetivo, tambien tiene legitimaci6n activa 
para impugnar el acto administrativo de efectos particulares que lo 
lesione. 

Este recurso, por supuesto, procede no s6lo contra los actos 
administrativos de efectos particulares expresos, sino tambien con­
tra los actos tacitos denegatorios producto del denominado silencio 
administrativo negativo ~revisto en la Ley Organica de Procedi­
mientos Administrativos 3. Ademas por supuesto, los actos ad­
ministrativos impugnables no s6lo son los dictados por las 
autoridades ejecutivas, sino los emanados de los 6rganos legis­
lativos y judiciales y de los 6rganos constitucionales con autonomfa 
funcional, asf como los emanados de entidades privadas que 
pueden emanarlos en virtud de ejercer en alguna forma poderes 
publicos. 

Ahora bien, en todos esos casos la legitimaci6n activa para 
interponer los recursos corresponde a los titulares de un interes 
personal, legltimo y directo, noci6n que ha sido delineada por la 

63. Art. 4. LOPA, G.0. N° 2.818 Extra. de 1-7-81. Vease A.R. Brewer-Carias, "El 
sen ti.do del silencio administrativo negati.vo en la Ley Organica de Procedimientos 
Administrati.vos", RDP, N" 8, EN, 1981, pp. 27-34. 
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jurisprudencia contencioso-administrativa en las ultimas decadas, 
como la situaci6n juridica subjetiva que deriva de la relaci6n 
juridica que se establece entre un sujeto de derecho y la 
Administraci6n Publica con ocasi6n de un acto administrativo, por 
ser dicho sujeto de de rec ho el destinatario del acto o por encontrarse 
en una particular situaci6n de hecho frente a la conducta de la 
Administraci6n, que hace que el ordenamiento juridico proteja 
particularmente su interes en la legalidad de la actividad ad­
ministrativa. En la configuraci6n de es ta noci6n de interes legitimo, 
personal y directo, es de interes destacar algunas decisiones de la 
Corte Suprema y en particular las siguientes: 

La antigua Corte Federal, en sentencia de 14-03-60 (caso 
Barreto Rodriguez), estableci6 lo siguiente: 

"Los ordenamientos juridicos que como el nuestro, admiten el 
recurso contencioso de anulaci6n de actos administrativos, exigen 
como requisito procesal, que el demandante ostente un interes que, 
en todo caso, ha de ser personal, directo y legitimo, aunque, como 
lo dispone el articulo 14 de nuestro C6digo de Procedimiento Civil, 
puede ser eventual o futuro, salvo el caso en que la Ley lo exija 
actual" ... "Este interes que han de ostentar en el recurso de anulaci6n 
de un acto administrativo (lo tienen) las partes, entendiendose por 
tales las que han establecido una relaci6n juridica con la 
Administraci6n PUblica, o aquel a quien la decisi6n administrativa 
perjudica en su derecho o en su interes legftimo". 

Concluy6 la antigua Corte Federal en dicha sentencia, afir­
mando que en el juicio contencioso de anulaci6n, por supuesto, de 
los actos de efectos particulares, "s6lo pueden actuar los sujetos a 
quienes directamente afecta el acto administrativo"M. 

En sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico­
Administrativa de 6-2-64, en el caso Moreau Meyer, al precisar la 
legitimaci6n activa del recurrente en los juicios contencioso-ad­
ministrativos de anulaci6n, sefialaba que la legitimaci6n "implica 

64-. Vease GF N° 27, pp. 127-132. 

90 



la aptitud de ser parte en un proceso concreto"; y tal aptitud, dijo 
la Corte, "viene detenninada por la posici6n en que se encuentren 
las partes respecto de la pretensi6n procesal; por lo que s6lo las 
personas que mantengan detenninada relaci6n con la pretensi6n 
estan legitimadas en el proceso en que la misma se deduce". Agreg6 
la Corte, en dicha sentencia, que el legitimado tiene "que ser la 
persona concreta, con facultad de poder reclamar o imponer una 
decisi6n administrativa. En resumen, puede estimarse la legitima­
ci6n como la consideraci6n especial en que tiene la Ley, dentro de 
cada proceso, a las personas que se hallan en una detenninada 
relaci6n con el objeto del litigio", es decir, con el acto administra­
tivo recurrido. En otras palabras, el interesado es aquel que ostente 
un interes juridicamente relevante en la anulaci6n del acto 65. 

En otra sentencia del 18-2-71, la misma Sala Politico-Ad­
ministrativa de la Corte Suprema aclaraba que "Esta relaci6n 
detennina precisamente el interes que vincula a los particulares con 
el proceso a traves del nexo juridico que se establece, por efecto 
del acto administrativo, entre la Administraci6n y los administra­
dos. Por consiguiente, la persona que resulte lesionada a causa de 
la decisi6n administrativa debe estar procesalmente asistida de su 
derecho o su interes legitimo", concluyendo queen el contencioso­
administrativo de anulaci6n de los actos de efectos particulares, 
"s6lo pueden actuar los sujetos que resulten directamente afectados 
por el acto administrativo", es decir, "las que tuvieran un interes 
legitimo en su anulaci6n"66• Como lo ha seiialado la Corte Primera 
de lo Contencioso-Administrativo, el interes juridico legitimo 
aparece: 

"como la garantfa, utilidad o provecho que puede proporcionar 
alguna cosa, de modo que el del demandante y del reo, consisten en 

65. Vease en GO N° 27.373 de 21-2-64, pp. 203-5()<) y 203-510. La Corte sigui6 en 
esta decisi6n la opini6n deJesus Gonzalez Perez, Dereclw Procesal 
Administrativo, Torno II, Madrid, 1966, p. 263. 

66. Vease en G.O. N°1.472 Extra. de 11-6-71. 
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el beneficio que deba reportarles la decisi6n de pleito, ya sea 
haciendoles adquirir o evitiindoles perder ... 1167• 

Ademas, la Sala Polftico-Administrativa de la Corte Suprema 
de Justicia, en sentencia de 21-12-72, considerando la legitimaci6n 
activa en estos recursos como resultado de una particular situaci6n 
de hecho del administrado respecto del acto recurrido, sefial6 lo 
siguiente: 

"Las circunstancias expresadas dejan constancia de que la cuesti6n 
debatida en este proceso tiene que ver directamente con la particular 
situaci6n de hecho en que se encuentra la actora, como vecina de la 
zona donde habita yen una de cuyas fil'eas, cercana tambioo a su 
vivienda podrfa levantarse una construcci6n en perjuicio de sus 
derechos y con violaci6n, en su parecer, por parte de la 
Administraci6n, de las normas de interes general que atienden al 
desarrollo urbanfstico de la regi6n. Conforme a tales razones, la 
Corte estima que la decisi6n administrativa que se discute est!\ 
relacionada con el derecho de la actora, cuyo interes legftimo, 
personal y directo en el planteamiento del caso puede resolver, y, 
en consecuencia, su legitimaci6n activa en el proceso, ha quedado 
plenamente demostrada"68. 

Dentro de esta misma doctrina debe mencionarse, por ultimo, 
el criteria de la Corte Suprema de Justicia expresado en la sentencia 
de su Sala PoHtico-Administrativa de 3 de octubre de 1985 (caso 
Ivan Pulido Mora) en la cual se ha expresado que en el pro­
cedimiento contencioso-administrativo contra los actos adminis­
trativos de efectos particulares, dado que en el tiene: 

"caracter prioritario la defensa del interes general o colectivo, son 
admitidos a recurrir en vfa contencioso-administrativa, de una parte, 
los titulares de derechos subjetivos administrativos, es decir, 
quienes derivadan su capacidad procesal de vfnculos establecidos 
previa y especialmente por la Administraci6n con el particular, en 
virtud de lo cual resulta justo que el af ectado solicite la nulidad del 

67. Vease la sentencia CPCA de 26-1-84 en RDP, N" 17, EN, 1984, p. 190. 
68. Vease en G.O. N°. 1568 Extra de 12-2-73. 
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acto ilegal lesivo y basta la restauraci6n de su derecbo mediante 
dicbo acto desconocido, por baberse irrumpido contra esos vfnculos 
previos (contratos, concesi6n, permiso ... ); desconocimiento que 
configura la lesi6n de ese derecbo subjetivo preexistente y de lndole 
administrativa. Pero ademlis, detentan esa misma capacidad 
procesal para actuar en juicio los interesados legltimos -concepto 
diferente en Derecbo PUblico del anteriormente expuest<r-, es 
decir, aquellos particulares que sin ser titulares de derechos sub­
jetivos administrativos se encuentren en una especial situaci6n de 
becbo ante la infracci6n del ordenamiento jurldico, la cual, por eso 
mismo, los hace ml1s sensibles que el resto de los administrados al 
desconocimiento del interes general o colectivo por parte de la 
Administraci6n al violar la Ley"69• 

Esta noci6n de interes personal, legi'.timo y directo ha sido 
precisada con acuciosidad, recientemente, por la Corte Primera de 
lo Contencioso-Administrativa en su sentencia del 13-10-88 (caso 
Cememosa), en la cual la Corte declar6 inadmisible un recurso de 
nulidad intentado por unos miembros de un Concejo Municipal 
contra acto de la Camara Municipal que habi'.a acordado prorrogar 
un contrato de concesi6n de servicio publico, por considerar que 
los mencionados concejales recurrentes no eran titulares de un 
interes personal, legi'.timo y directo en la impugnaci6n del acto del 
Concejo Municipal del cual formaban parte. Aun cuando no es­
tamos de acuerdo con el pronunciamiento de inadmisibilidad, es 
de interes destacar lo argumentado por la Corte a los efectos de la 
precisi6n de la noci6n de interes legi'.timo, personal y directo: 

"De alli que, el interes legltimo debe entenderse como la existencia 
de una tutela legal sobre la pretensi6n del actor e incluso, a falta de 
ella, de la no existencia de una norma que impida su satisfacci6n, 
restringi~ndola, limitlindola o neglindola. Al mismo tiempo, la 
noci6n se enlaza con la doctrina a la cual hemos aludido, por haber 
sido asimilada por el sistema venezolano, en el sentido de que el 
recurrente debe estar situado en una particular situaci6n de hecho 
frente al acto administrativo enforma de que el mismorecaiga sobre 
su esfera, afectlindola en manera determinante. 

69. VeaseenRDP N°24, 1985,pp.156-162 
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La existencia de que el interes sea personal alude a la de que el actor 
haga valer en su nombre o en el de un sujeto o comunidad a los 
cuales representa, su pretensi6n. La relaci6n del actor con la decisi6n 
impugnada es la de un sujeto afectado por ella en su propia esfera. 
Lo que se plantea a traves del recurso es un derecho o una expec­
tativa de derecho que es posible individualizar, que no es un anhelo 
vago o difuso, sino que incide sobre una esfera patrimonial o moral 
en forma especffica. 
La tercera condici6n que el legislador establece, y que no es otra 
cosa que una consecuencia de las anteriores, es la existencia de un 
interes directo, esto es, la necesidad de que el efecto del acto recaiga 
sobre el actor. Se requiere asf que el acto este destinado al actor. Los 
ef ectos de los actos, como es bien sabido son de multiple naturaleza: 
Algunos son directos, esto es, su producci6n es el motivo general 
del acto, y es a ellos a los que alude la Ley con relaci6n a la 
legitimidad; otros son indirectos en el sentido de que la voluntad 
manifiesta en el acto no estuvo destinada fundamentalmente a 
producirlos sino que los mismos operan en forma oblicua, cir­
cunstancial o mediata. 
Las condiciones precedentemente analizadas son acumulativas, es to 
es,' deben estar presentes en la totalidad para que el impugnante o 
recurrente de un acto tenga la condici6n de parte activa en el proceso 
de impugnaci6n. Es aquf donde el recurso contencioso-adminis­
trativo de nulidad sobre los actos particulares revela una naturaleza 
mixta, por cuanto si bien, a traves del mismo y en el mismo, se le 
imputa al acto objeto del recurso su contrariedad con el orden 
jurfdico, lo cual implicarfa una naturaleza esencialmente objetiva; 
sin embargo, simultaneamente se exige que el impugnante sea el 
afectado, el que recibe los efectos inmediatos de la decisi6n sobre 
su esfera de intereses". 

Con base en estos argumentos, al analizar la situaci6n de los 
concejales recurrentes contra un acto del Concejo Municipal del 
cual formaban parte, la Corte sefial6: 
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"El acto impugnado fue dictado por un 6rgano colegiado, esto es, 
por un organismo en el cual la voluntad del titular no es la de una 
sola persona ffsica, por cuanto tal titularidad corresponde a una 
pluralidad de sujetos y la voluntad aludida se forma a traves de un 
proceso que se denomina "deliberaci6n" que tiende a hacer unitaria 



la multiplicidad de criterios que los sujetos integrantes del 6rgano 
expresan, que es el fruto de un procedimiento integrado por 
multiples fases. Este procedimiento esra regido por el principio de 
la Hamada democracia intema de los 6rganos, en virtud de la cual, 
es la mayorfa la que decide la orientaci6n del 6rgano en cada uno 
de los pronunciamientos que del mismo se derivan. El 6rgano 
colegiado manifiesta asf la voluntad que el ordenamiento propio de 
la organizaci6n considera como valida y que pueda estar constituida 
por la que deriva de una mayorfa absoluta o de una mayorfa 
calificada en forma especial. Obviamente que, de no existir una­
nimidad en la voluntad expresada en el 6rgano, los integrantes del 
mismo que no estaban de acuerdo con ella; que habfan manifestado 
una opini6n contraria, o simplemente diferente, se consideran in­
satisfechos por el result:,ado que no es el que se cine a sus criterios o 
intereses. Ello formas parte de la dinrunica de las organizaciones 
colegiadas en las cuales ha de predominar el criterio de la mayorfa 
y ban de quedar desplazados los que sean minoritarios. Ahora bien, 
el integrante de un 6rgano colegiado que disiente de la decisi6n 
adoptada tiene tan solo la posibilidad, salvo que la Ley en forma 
expresa lo prohiba, de manifestar su disidencia y los motivos que .la 
determinaron. Ahora bien, es ta disidencia no hace al titular disidente 
del 6rgano, sujeto legitimado activo para atacar el acto, por cuanto 
si bien se encuentra en una situaci6n particular frente al acto, su 
inter~s legftimo no serfa ni personal, ni directo, ya que tales 
situaciones corresponderrui s6lo a los destinatarios del acto. El 
miembro de un cuerpo colegiado, obviamente, no puede ser tal 
destinatario, por cuanto, el ser integrante del mecanismo de 
elaboraci6n de la decisi6n no lo convierte en parte sustantiva de la 
relaci6n jurfdica que de ella emerge. Si la decisi6n tuviese que 
recaer directamente sobre la persona integrante del 6rgano, existirfa 
incompatibilidad entre su condici6n de miembro del cuerpo 
colegiado (Ley Orgruiica de Procedimientos Administrativos, art. 
36) y su condici6n de interesados en un procedimiento ad­
ministrativo, lo cual lo obligarfa a inhibirse a actuar, a falta de lo 
cual podrfa pensarse en un vicio del acto dictado sin que ~ 
inhibici6n se produjese. El titular disidente de un 6rgano colegiado 
que ha emitido un acto, no puede sino manifestar su disidencia; pero 
no tiene, por este solo hecho, la legitimidad activa requerida para 
impugnar el acto. Si esta es la situaci6n, la posibilidad de recurrir 
contra el acto serfa la de recurrir contra su propia decisi6n, lo cual 
no esra planteado en el derecho venezolano donde no existe el 
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llamado recurso de "lesividad" que faculta a la Administraci6n para 
impugnar sus propios actos. 

Han seiialado por otra parte los impugnantes que la normativa 
vigente las responsabiliza por decisiones como la que fuera objeto 
de impugnaci6n y, especfficamente, citan la disposici6n contenida 
en el ordinal 8° del artfculo 41 de la Ley Organica de Salvaguarda 
para el Patrimonio PUblico que sanciona a los funcionarios que dejen 
prescribir o permitan que desmejoren acciones o derechos de los 
organismos publicos, porno hacerlos valer oportunamente o hacerlo 
negligentemente1170• 

b'. El tema de los intereses colectivos y difusos 

Ahora bien, esta noci6n de interes personal, legftimo y directo, 
particularmente bajo el angulo procesal, no solo se refiere a las 
situaciones jurfdicas subjetivas que pueden tener los sujetos de 
derecho como personas individualizadas, sino tambien las en­
tidades representativas de intereses colectivos legalmente es­
tablecidas y reconocidas, y que como intereses supraindividuales 
han venido siendo tutelados por el ordenamiento jurfdico. En 
cuanto a los intereses colectivos, estos se concretan en comu­
nidades compuestas por sujetos de derecho mas o menos deter­
minables, siendo en definitiva, intereses de grupo que se persiguen 
en forma unificada, al tener el grupo caracterfsticas y aspiraciones 
comunes, quienes en defensa de los intereses de grupo, podrfan 
interponer recursos de anulaci6n contra los actos administrativos 
de efectos particulares que afecten dichos intereses colectivos. 
Dentro de esta categorfa estarfan, por ejemplo, la representaci6n de 
intereses colectivos por los Sindicatos, Colegios Profesionales y 
las Asociaciones Cooperativas. Tambien estarfan las Asociaciones 
de Vecinos reguladas en la Ley Organica de Regimen Municipal 
de 1989, en los casos en los que el acto en cuesti6n afecte un interes 
a la comunidad vecinal (interes colectivo) como un todo. 

Estas Asociaciones y otras como las juntas conservadoras del 
ambiente o de consumidores tambien podrfan asumir la defensa de 

70. Consultada en original. 
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intereses 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 jurldicamente, en 
raz6n de su canicter social y comunitario. En este orden de ideas, 
el Reglamento N° 1 de la Ley Organica de Regimen Municipal 
sobre participaci6n de la comunidad71, asign6 a las asociaciones 
de vecinos dentro de sus actividades de interes comunitario, entre 
otras, "la preservaci6n y el mejoramiento de la calidad de la vida 
de sus integrantes en comunidad" y "la adecuada prestaci6n 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 administrati­
vos, judiciales y de cualquier otra indole que fueren menester para 
el cabal cumplimiento de las normas legales o reglamentarias que, 
por su naturaleza, se vinculen a la preservaci6n de la legalidad 
urbanistica y, en general, a la protecci6n de los derechos de los 
vecinos" (articulo 6, paragrafo primero, literal n), la normaremite 
a lo que dispongan las normas le gales correspondientes que regulan 
la legitimidad activa para ejercer los recursos administrativos o 
judiciales. Por tanto, la asociaci6n de vecinos, como tal, s6lo puede 
ejercer recursos contra actos que lesionen el interes colectivo 
vecinal de orden urbanlstico o en general "los derechos de los 
vecinos"; pero no tienen legitimaci6n para actuar en procesos en 
los que s6lo corresponda la legitimaci6n a un vecino concreto que 
tendrla que ostentar un interes personal, legltimo y directo. 

Las Asociaciones de Vecinos, por tanto, per se no tienen 
legitimidad activa pararecurrir ante lajurisdicci6n contencioso-ad­
ministrativa, sino que s6lo lo pueden hacer siempre que ostenten 
un interes personal, legltimo y directo, que cuando es de la colec­
tividad, es el interes colectivo. 

71. Vease en G.O. N" 34.609 de 5-12-90 
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Por su parte, debe sefialarse que la Ley de Protecci6n al 
Consumidor de 1992 consagra como uno de los derechos de los 
consumidores "la protecci6n de los intereses supraindividuales o 
difusos, en los terminos que establezca la Ley" (art. 2, ord. 6°), por 
lo que ello s6lo 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 
difusos son parte del interes general, aun cuando no asumido 
directamente por el Estado (interes publico) y, por tan to, cuando 
un acto administrati vo de efectos particulares lo lesione, la 
impugnaci6n de los mismos podria intentarse por el Fiscal General 
de la Republica, a quien la Ley Organica ha atribuido especial­
mente legitimaci6n activa en estos casos (art. 121). Por tanto, yen 
caso de que no se admitiera en todo supuesto la legitimaci6n 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 
interposici6n. 

Por otra parte, e independientemente de los intereses colec­
tivos, excepcionalmente, el interes general como tal, y el difuso, 
tambien estajurfdicamente 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 anulaci6n. 

c'. El tema de la legitimacion activa de la propia 
Administracion 

Por ultimo, debe tambien mencionarse que el recurso conten­
cioso-administrativo de anulaci6n de los actos administrativos de 
efectos particulares, en nuestro criterio y contrariamente a lo es­
tablecido en la sentencia antes citada de la Corte Primera de lo 
Contencioso-Administrativo del 13-10-88 (caso Cememosa)72, 

72. Consultada en original. 
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tambien podrla ser interpuesto por la propia Administraci6n 
PUblica, particularmente respecto de los actos administrativos dic­
tados 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 ad­
ministrativos creadores o declarativos de derechos a favor de 
particulares no pueden ser revocados por la Administraci6n PUblica ,. 
(art. 19, ord. 2° y art. 82 LOPA), sancionandose el acto revocatorio 
en esos casos, con la nulidad absoluta. Por tanto, dictado por la 
Administraci6n un acto irrevocable, la unica via que tendrla para 
pretender la cesaci6n de efectos de dicho acto, es a traves de la 
interposici6n de un recurso contencioso-administrativo de anu­
laci6n del acto en cuesti6n, en cuyo caso, por supuesto, la Ad­
ministraci6n tendrla la legitimaci6n activa necesaria para ello. 

Por Ultimo, debe mencionarse que el procedimiento es­
tablecido en el juicio contencioso-administrativo de anulaci6n de 
los actos administrativos de efectos particulares, aun cuando es 
distinto del regulado para los juicios de nulidad de los actos 
administrativos de efectos generales, se concibe en forma 
simplificada (art. 121 y 129 LOCSJ), comparativamente con el 
esquema del juicio ordinario. 

c. El terna de la legitimaci6n pasiva 

En cuanto a la legitimaci6n pasiva, ante todo puede co­
rresponder a la Administraci6n PUblica interesada desde el momen­
to en que conoce de la interposici6n del recurso, mediante el 
requerimiento judicial del expediente administrativo (art. 123 
LOCSJ), y ademas al igual que lo indicado anteriormente, de 
acuerdo al artfculo 137 de la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia, en los juicios contencioso-administrativos contra los actos 
administrativos de efectos particulares, pueden hacerse parte todas 
las personas que reunan las mismas condiciones exigidas para el 
accionante o recurrente, es decir, todos los titulares de un interes 
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personal, legltimo y directo en defender el acto impugnado (arts. 
121 y 137 LOCSJ). 

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

"s6lo podran hacerse parte en los procedimientos a que se refieren 
las Secciones Segunda y Tercera de este Capftulo, las personas que 
retlnan las mismas condiciones exigidas para el accionante o recu­
rrente". 

Por tanto, para ,hacerse parte tanto como coadyuvante de la 
Administraci6n defensora del acto, es necesario ostentar un interes, 
personal y directo sea en la anulaci6n del acto sea en su man­
tenimiento. 

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 artfoulo 125 de la Ley Organica, al referirse al emplazamiento 
mediante cartel, determina que esta dirigido a los interesados, los 
cuales conforme a dicha norma pueden "darse por citados" y 
consignar el cartel. El aruculo 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 4-7-91 ( caso 
R6mulo Villavicencio), la Corte entr6 a precisar el tema de la 
intervenci6n de terceros en el juicio de nulidad, para poder deter­
minar cuando tal intervenci6n es a titulo de verdadera parte. Para 
ello, la Corte recurri6 a las normas del C6digo de Procedimiento 
Civil aplicables Conforme al aruculo 88 de SU Ley Organica, y 
entre otros conceptos, precis6 los siguientes: 

1. Parte accionante o recurrente "es el titular de un derecho 
subjetivo frente a la Administraci6n, o de un interes legltimo 
lesionado por la actividad de esta". Esta noci6n, precis6 la Sala, se 
identifica con los interesados a que se refieren los aruculos 22 y 23 
de la LOP A. Estos interesados pueden ser los que inician los 
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procedimientos administrativos o los que por ser titulares de de­
rechos subjetivos 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 
s6lo 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 
hacerse parte en el proceso de anulaci6n, las personas distintas al 
recurrente o a la Administraci6n recurridas, que tengan el mismo 
interes; intervenci6n que seria de caracter adhesiva. Estas personas 
que pueden hacerse parte, distintas al accionante, en el procedi­
miento de anulaci6n, por reunir las mismas condiciones exigidas, 
paras este, es decir, de interesado (titular de derechos subjetivos 0 

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 decisi6n a dictarse en un proceso pendiente entre 
otras personas, por la uni6n o dependencia que presentan sus 
derechos o intereses con la relaci6n deducidas en aquel proceso". 
El tercero adhesivo simple, le interesa la sentencia que s6lo es ley 
para las partes, "por las consecuencias que tiene parra 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 pretensi6n 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 podrfa, por ejemplo, por 
esa misma condici6n instrumental, oponerse a los actos procesales 
del coadyuvado, debiendo en todo caso, estar y pasar por ellos". 
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3. Las partes en el proceso contencioso-administrativo: 

"pueden comparecer vfilidamente con posterioridad a la presenta­
ci6n de la respectiva demanda -que es cuando comienzan los 
juicios (artfculos 339 del CPC}-- y no s6lo durante el lapso de 
comparecencia, que se da para todo el que pudiera tener inter~s 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 raz6n del principio de la preclusi6n procesal 
(artfculos 202, 361 y 380 eiusdem). Por el contrario, quienes son 
terceros adhesivos simples, s6lo pueden comparecer vfilidamente 
como coadyuvantes durante el lapso de comparecencia a que se 
contraen los artfculos 125 y 126 de la Ley Orgmica de la Corte 
Suprema de Justicia ... " "No obstante, por excepci6n, estos terceros, 
y por supuesto, quienes tambi~ sean parte legftima, pueden com­
parecer antes y darse por citados, a los efectos de suplir la inactividad 
del accionante o recurrente -que es una forma de coadyuvar para 
evitar su derrota judicial-para consignar el ejemplar del peri6dico 
donde hubiere sido publicado el cartel, a los fines de evitar la 
declaratoria de desistimiento ~cito del recurso, seglin lo contempla 
el artfculo 125 ya mencionado". 

4. Tanto las partes como los terceros que no sean parte, en 
virtud del caracter preclusivo del proceso (arts. 202 y 364 CFC), 
s6lo pueden oponer excepciones o defensas en contra de las deman­
das de nulidad, en el lapso de comparecencia de 10 dias que ocurre 
despues de admitida la demanda y de publicado el cartel de em­
plazamiento (arts. 125, 126 y 130 LOCSJ); "de manera que si se 
oponen antes o despues, intempestivamente tales alegatos carecen 
de validez" 73. 

Estos criterios de la Corte Suprema de Justicia fueron 
precisados, en cuanto a los intervinientes adhesivos como terceros, 
en la sentencia del 10-7-91 (caso Tarjetas Banvenez, en la cual la 
Corte sefial6 que la intervenci6n adhesiva: 

"tiene lugar cuando el tercero concurre sosteniendo las razones de 
una de las partes en litigio, de modo que no reclama un pronun-

73. Consultada en original. 
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ciamiento del organo jurisdiccional para sf, sino el reconocimiento 
del mejor derecho invocado por el coadyuvante". 

"Asf pues, el interviniente adhesivo es un tercero al proceso que 
interviene por tener interes personal y actual (artfculo 370, ord. 3° 
CPC), en la defensa de la pretension de una de las partes, es decir, 
su interes personal lo constituye la existencia de una relaci6n de 
hecho ode derecho tutelada por el ordenamiento jurfdico, situacion 
o interes que resultar~ afectado por el fallo que se produzca en la 
causa, lo que induce a intervenir en la relacion procesal adoptando 
una posici6n subordinada a la parte principal que coadyuva. 

Esta relacion de dependencia circunscribe lo que debe ser la 
actuacion del interviniente en el proceso, ya que su posicion se debe 
adecuar a la asumida por la parte principal que coadyuva. 

Esta relacion de dependencia circunscribe lo que debe ser la 
actuacion del interviniente en el proceso, ya que su posicion se debe 
adecuar a la asumida por la parte principal y no puede, obviamente, 
actuar en contradiccion con la coadyuvadas. De igual modo, no le 
es dable modificar ni ampliar la pretension procesal original u objeto 
del proceso. 
Sin embargo, sf puede el adherente consignar alegatos propios que 
esten dirigidos a apoyar la pretension de la principal, asf como 
presentar pruebas y objetar las de la contraparte, y en fin, participar 
con cualquiera medios o elementos procesales en provecho de la 
coadyuvada"74• 

D. El contencioso de anulaci6n de los actos administra­
tivos bilaterales ( contratos) 

Por ultimo, en cuanto al contencioso de anulaci6n de los actos 
administrativos 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 relaci6n contractual. 

En efecto, el articulo 111 de dicha Ley se refiere a: 

"Las demandas de nulidad, por ilegalidad o inconstitucionalidad, de 
contratos o convenciones celebradas por la Administracion PUblica, 

74. RDP,N°41, 1991,pp.135-136. 
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intentadas por personas extraiias a la relaci6n contractual, pero que 
tengan un interes legftimo, personal y directo en la anulaci6n del 
mismo o por el Fiscal General de la Repliblica, en los casos en que 
dichos actos afecten un interes general". 

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

El procedimiento establecido para el proceso contencioso de 
anulaci6n en este caso, sin embargo, es distinto del previsto para 
los juicios de impugnaci6n de los actos administrativos de efectos 
generales 0 particulares, y se aplica mas bien el procedimiento del 
contencioso de las demandas contra los entes publicos (art. 111 
LOCSJ) mas pr6ximo al procedimiento ordinario. 

2. El contencioso de anulaci6n y condena 

Remos sefialado que en el contencioso de los actos ad­
ministrativos, si bien la anulaci6n de los mismos es un elemento 
constante en el objeto de los recursos, este no se agota en la sola 
pretension de anu.lacion. De acuerdo al artfculo 131 de la Ley 
Organica de la Corte Suprema 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 se puede decir que quedo rota 
la tradicional dicotomfa del contencioso de anulaci6n, por un lado, 
y del contencioso de los derechos, por el otro. Por tanto, en el 
contencioso de los actos administrativos, ademas de la anulacion 
del acto, el juez puede condenar a la Administracion al pago de 
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sumas de dinero, a la reparaci6n de dafios y perjuicios y al res­
tablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por 
el acto anulado. 

En efecto, el artfculo 131 de la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia establece lo siguiente: 

11 Artfculo 131. En su fallo definitivo la Corte declarara si procede o 
no la nulidad del acto impugnado y determinara los efectos de su 
decisi6n en el tiempo. Igualmente, la Corte podra, de acuerdo con 
los terminos de la respectiva solicitud, condenar el pago de sumas 
de dinero y a la reparaci6n de dafios y perjuicios originados en 
responsabilidad de la Administraci6n, asf como disponer lo 
necesario para el restablecimiento de las situaciones jurfdicas sub­
jetivas lesionadas por la actividad administrativa. 11 

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 
administrativos pueden acompaiiarse de pretensiones de condena. 
Por tan to, cuando estas dependan de lesiones a situaciones juridicas 
subjetivas producidas por actos administrativos, en el mismo recur­
so de anulaci6n de estos pueden acumularse las pretensiones de 
condena, con lo cual se sigue el procedimiento de los juicios de 
nulidad y no el de las demandas contra los entes publicos. Por tan to, 
en estos casos, sigue siendo un proceso contra un acto adminis­
trativo, en el cual no hay demandante ni demandado propiamente 
dicho, pero puede haber pretensiones y decisiones de condena a la 
Administraci6n como consecuencia directa de la anulaci6n. 

En segundo lugar, las pretensiones de condena que pueden 
acompaiiar al recurso de anulaci6n, de acuerdo al artfculo 206 de 
la Constituci6n y 131 de la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia; pueden tener su origen basicamente en la responsabilidad 
de la Administraci6n derivadas del acto administrativo ilegal, 
buscandose la condena a la Administraci6n al pago de sumas de 
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dinero, a la reparaci6n de dafios y perjuicios o al restablecimiento 
de la situaci6n juridica subjetiva lesionada por la actividad ad­
ministrativa. Esta variedad de pretensiones tiene efectos fundamen­
tales en cuanto a la legitimaci6n activa y al contenido de la decisi6n 
del juez contencioso-administrativo. 

En efecto, en cuanto a la legitimaci6n activa, el artfculo 131 
de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia ha producido 
como consecuencia, la finalizaci6n definitiva del monopolio que 
el derecho subjeti vo tenfa sobre las situaciones juridicas subjetivas, 
particularmente en cuanto a su resarcibilidad o indemnizabilidad. 
Por tanto, la tradicional idea de que el interes personal, legftimo y 
directo era s6lo una situaci6n juridica procesal para impugriar actos 
administrativos, y de que la pretensi6n de condena s6lo corres­
pondfa a los titulares de derechos subjetivos (de allf la superada 
distinci6n entre contencioso de anulaci6n y contencioso de los 
derechos) ha quedado superada, y del articulo 131 de la Ley resulta 
que dentro de las situaciones juridicas subjetivas sustantivas, ade­
mas del tradicional derecho subjetivo tambien cabe ubicar los 
intereses legftimos, y estos, al igual que aquellos, pueden dar lugar 
a pretensiones de condena y a su resarcimiento. 

Portanto, la legitimaci6n activa en el contencioso de anulaci6n 
y condena no s6lo corresponde al titular de un derecho subjetivo 
lesionado por el acto administrativo impugnado, sino tambien al 
titular de un interes personal, legftimo y directo, lo cual, por 
supuesto, variaria segun el tipo de pretensi6n de condena. Por 
ejemplo, si se trata de una pretension de condena derivada de 
responsabilidad administrativa originada porel acto administrativo 
impugnado, pueden distinguirse dos supuestos: si se trata de un 
acto administrativo que lesiona el derecho subjetivo al cocontra­
tante de la Administraci6n en base a un contrato celebrado con la 
Administraci6n, la legitimaci6n activa para impugnarel acto ilegal, 
y pretender el pago de sumas de dinero o la reparaci6n de dafios y 
perjuicios, corresponde al titular del derecho subjetivo lesionado 
(cocontratante). En el mismo orden de ideas, si se trata de un acto 
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administrativo que lesiona el derecho subjetivo del funcionario 
publico de carrera a la estabilidad, la legitimaci6n activa para 
impugnar un acto ilegal de destituci6n y para pretender el pago de 
sumas de dinero, la reparaci6n de daiios y perjuicios por la desti­
tuci6n ilegal o el restablecimiento al cargo publico de carrera, 
corresponde al titular del derecho subjetivo lesionado (funcionario 
publico destituido ). 

Pero la responsabilidad de la Administraci6n no s6lo puede 
surgir de la lesi6n de derechos subjetivos (contractuales o estatu­
tarios), sino tambien puede surgir de la lesion a intereses legftimos, 
personales y directos, cuyos titulares s6lo tienen la legitimaci6n 
para impugnar los actos administrativos ilegales que los lesionen, 
sino tambien para pretender la condena a la administraci6n a la 
reparaci6n de daiios y perjuicios originados por el acto ilegal, y al 
restablecimiento del interes legftimo lesionado por la autoridad 
administrativa. Por ejemplo, el propietario de una parcela de te­
rreno en una zona urbana residencial, frente a un acto adminis­
trativo ilegal que cambie la zonificaci6n de la parcela colindante, 
no s6lo tiene la legitimaci6n para impugnar el acto ilegal y solicitar 
su nulidad, sino para que se le resarzan los daiios y perjuicios 
ocasionados por el mismo (por ejemplo, daiios ambientales, 
eliminaci6n del derecho a una vista o panorama, etc.) y, para que 
se le restablezca la situaci6n juridica lesionada ( demolici6n de la 
construcci6n realizada al amparo del acto ilegal y anulado y res­
tablecimiento de la zonificaci6n original). 

Pero no s6lo la esencia de la legitimaci6n activa se ha modifi­
cado en el contencioso-administrativo de los actos administrativos, 
sino que a partir de 1976, tambien se han modificado sustancial­
mente los poderes del juez en sus decisiones de anulaci6n y 
condena, pues estas pueden incluso, llegar a sustituir la actuaci6n 
de la Administraci6n. 

En efecto, en el esquema tradicional del contencioso-admi­
nistrativo de anulaci6n, eljuez se limitaba a anular el acto recurrido 
correspondiendo a la Administraci6n la ejecuci6n de la decisi6n 

107 



judicial. El juez no podia ni ordenar actuaciones a la Admi­
nistraci6n ni sustituirse a la Administraci6n y adoptar decisiones 
en su lugar. Sin embargo, este criterio tradicional ha sido superado 
por el derecho positivo, y no solo la pretensi6n de anulaci6n puede 
estar acompafiada de pretensiones de condena al pago de sumas de 
dinero 0 la reparacion de daiios y perjuicios, sino que mas impor­
tante, la pretension de anulacion puede estar acompafiada de pre­
tensiones de condena a la Administracion al restablecimiento de la 
situaci6njuridica subjetiva (derecho subjetivo o interes leg{timo) 
lesionado, lo que implica el poder del juez de formular ordenes o 
mandatos de hacer ode no hacer (prohibiciones) a la Administra­
ci6n. No se olvide que el artfculo 206 de la Constitucion habla de 
los poderes del juez contencioso-administrativo para "disponer lo 
necesario para el restablecimiento de las situaciones jurfdicas sub­
jetivas lesionadas por la actividad administrativa", con lo cual se 
le esta confiriendo una especie de jurisdicci6n de equidad similar 
a las decisiones de injunction o mandamus del derecho anglo­
americano. Por tanto, al "disponer lo necesario para el restable­
cimiento de la situacion-jurfdica lesionada", no s6lo 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 decisi6n judicial, puede restablecer directa­
mente la situacion jurfdica lesionada (y no s6lo ordenarle a la 
Administraci6n que la restablezca). 

3. El contencioso de anulaci6n y amparo 

El tercer campo especffico del contencioso de los actos ad­
ministrativos, es el contencioso de anulacion y amparo, que se 
desarrolla cuando la pretensi6n de anulaci6n del acto ad­
ministrativo esta acompaiiada de una pretensi6n de restablecimien­
to de una garantfa o derecho constitucional violado por el acto 
recurrido, conforme se regula expresamente en la Ley Organica de 
Amparo sobre Derechos y Garantfas Constitucionales de 1988. En 
este caso, cuando la lesi6n al derecho o garantfa constitucional la 
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produce un acto administrativo, la via ordinaria de amparo cons­
titucional es el recurso contencioso-administrativo de anulaci6n, 
que puede ser ejercido por el titular del derecho o garantfa consti­
tucional 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 medio juris­
diccional, sino mas bien como un derecho constitucional de los 
individuos a ser amparados por los tribunales de la Republica, lo 
cual puede lograrse a traves de diversas acciones o recursos exis­
tentes incluso, mediante una acci6n aut6noma de amparo. 

En efecto, de acuerdo al artfculo 49 de la Constituci6n en el 
ordenamiento juridico venezolano puede haber multiples vias judi­
ciales para 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 sumario que permita restablecer de inmediato el derecho 
infringido. Incluso entre esas vias judiciales esta la acci6n de 
amparo aut6noma, en el sentido de que procede cuando no exista 
otra vfa judicial que permita la protecci6n del derecho o la que 
existe resulte inadecuada para la protecci6n constitucional. 

Por tanto, cuando un acto administrativo es el que vulnera el 
goce o ejercicio de un derecho o garantfa constitucional, el medio 
judicial de amparo constitucional en principio, debe ser precisa­
mente el proceso contencioso-administrativo de los actos ad­
ministrativos que permite aljuez, de acuerdo al artfculo 206 de la 
Constituci6n, al igual que lo hace el artfculo 49 del mismo texto 
fundamental, no s6lo anular el acto que perturba el derecho (lo cual 
es el fundamento del amparo en este caso) sino restablecer la 
situaci6njuridica subjetiva infringida (art. 131 LOCSJ). 

Estos planteamientos, como se ha dicho, han sido recogidos 
en su mayor parte, en la Ley Organica de Amparo sobre Derechos 
y Garantfas Constitucionales de 22 de enero de f988, conforme a 
la cual (art. 5°), la acci6n aut6noma de amparo procede tambien 
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contra actos administrativos o contra conductas omisivas de la 
Administraci6n que violen o amenacen violar un derecho o garantfa 
constitucionales, 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; yes la propia Ley Organica la que se ocupa de prever dicho 
"medio procesal breve, sumario y efectivo, acorde con la protec­
ci6n constitucional", y ese es, en principio, el recurso contencioso­
administrativo de anulaci6n, siempre que exista en la localidad un 
tribunal con competencia contencioso-administrativa. 

En estos casos, preve la ley que la acci6n de amparo puede 
ejercerse contra actos administrativos de efectos particulares o 
contra abstenciones o negativas de la Administraci6n, ante el Juez 
Contencioso-Administrativo competente, silo hubiere en la loca­
lidad, "conjuntamente con el recurso contencioso-administrativo 
de anulaci6n de actos administrativos o contra las conductas omi­
sivas, respectivamente, que se ejerza". En estos casos agrega el 
articulo 5° de la Ley Organica, el Juez, "en forma breve, sumaria, 
efectiva y conforme a lo establecido en el articulo 22, silo considera 
procedente para la protecci6n constitucional, suspendera los efec­
tos del acto recurrido como garantfa de dicho derecho constitu­
cional violado, mientras dure eljuicio". 

En esta forma, para que pueda ser completamente efectiva la 
protecci6n y amparo de derechos constitucionales por via del 
recurso contencioso-administrativo de anulaci6n, la Ley Organica 
ha previsto algunos correctivos en el procedimienfo del mismo, por 
ejemplo, al ampliar la procedencia de la suspensi6n de efectos de 
los actos impugnados en forma mas expedita, cuando se alegue 
violaci6n de un derecho 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 constitucionales que son nulos, de nulidad 
absoluta conforme lo establece el articulo 46 de la Constituci6n; y 
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al eximir al recurrente de la necesidad de agotamiento previo de la 
via administrativa para ejercer el recurso de nulidad y amparo. 

As!, y ademas, para garantizar que este recurso contencioso­
administrativo de anulaci6n y amparo, sea un medio procesal 
breve, sumario y efectivo, acorde con la protecci6n constitucional, 
el paragrafo unico del articulo 5° de la Ley Organica, precisa que, 
"el ejercicio del recurso procedera en cualquier tiempo, ailn des­
pues de transcurridos los lapsos de caducidad 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 
garantia constitucional, puede ser impugnado en via contencioso­
administrativa en cualquier tiempo, siempre que se acompaiie al 
recurso de anulaci6n una pretensi6n de amparo; y contra dicho acto 
s6lo puede ejercerse la 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. 

As!, cuando se ejerza la acci6n de amparo contra actos admi­
nistrativos conjuntamente con el recurso contencioso-adminis­
trativo de anulaci6n no opera la causal de inadmisibilidad prevista 
en el ordinal 4° del articulo 6 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 admisibilidad del recurso contencioso­
administrativo 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 anu­
laci6n y amparo" 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-admi-
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nistrativos de anulaci6n, si violan un derecho fundamental podrlan 
ser objeto de una acci6n aut6noma de amparo. En estos casos, por 
no ser definitivos, estos actos no serian recurribles en vi'.a conten­
cioso-administrativa, pero si son violatorios de derechos constitu­
cionales, contra ellos procederia la acci6n aut6noma de amparo. En 
definitiva, frente a los actos administrativos, el amparo de los 
derechos constitucionales se puede lograr a traves del recurso 
contencioso-administrativo de anulaci6n, que es un medio judicial 
de amparo, resultando inadmisible intentar contra ellos la acci6n 
aut6noma de amparo, cuando exista un juez contencioso-adminis­
trativo en la localidad, por ser la vi'.a contencioso-administrativa de 
anulaci6n y amparo, conforme a la propia Ley Organica, un medio 
procesal breve; sumario y eficaz, acorde con la protecci6n consti­
tucional. 

Por ultimo, el otro elemento que debe destacarse respecto del 
proceso contencioso-administrativo de anulaci6n y amparo, se 
refiere a los poderes del juez. En este caso, de acuerdo a los articulos 
206 y 49 de la Constituci6n y al articulo 131 de la Ley Organica 
de la Corte Suprema de Justicia, eljuez contencioso-administrativo 
tiene "potestad para restablecer" la situaci6n juridica infringida o 
en su caso, para "disponer lo necesario" para su restablecimiento. 
Esto significa que el juez del contencioso de anulaci6n y amparo, 
una vez anulado el acto, puede directamente restablecer el derecho 
constitucional infringido y sustituirse a la Administraci6n, y ade­
mas, adoptar mandamientos de hacer o de no hacer en relaci6n a la 
Administraci6n, para asegurar no solo dicho restablecimiento, sino 
ademas, impedir la sucesiva vulneraci6n del derecho o garantia 
constitucional por la Administraci6n. Por supuesto, ademas, y de 
acuerdo a lo sefialado anteriormente, en caso de proceder, y con­
forme a lo solicitado, el juez podrla adoptar decisiones de condena 
respecto de la Administraci6n, por los dafios y perjuicios que se 
pudieran haber causado al recurrente por el acto anulado. 
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II. EL PROCESO CON'IENCIOSO DE LAS DEMANDAS 
CONTRA LOS ENTES PUBLICOS 

Ademas del proceso contencioso contra los actos administra­
tivos, que como hemos sefialado, tiene la caracteri'.stica de ser 
siempre un contencioso de anulaci6n de los actos, con la posibi­
lidad de estar acompafiadas las pretensiones de anulaci6n, con 
pretensiones de condena e incluso de amparo constitucional, el 
sistema contencioso-administrativo venezolano admite como se­
gunda categori'.a de proceso, el contencioso-administrativo de las 
demandas contra los entes publicos, en el cual no s6lo se establece 
una verdadera litis procesal entre demandante y demandado, que 
se desarrolla a traves de un proceso subjetivo, entre partes, sino que 
tiene la caracteri'.stica general de orden negativo, de queen el objeto 
de la demanda y de las pretensiones del demandante, no hay actos 
administrativos envueltos. Por tanto, la relaci6n juri'.dica procesal 
que se origina en estas demandas contra los entes publicos, no tiene 
su origen en un acto administrativo que deba recurrirse, pues si ese 
fuera el caso, corresponderi'.a a lo que hemos denominado el con­
tencioso de los actos administrativos. 

En consecuencia, este proceso contencioso-administrativo de 
las demandas contra los entes publicos, es el propio de las acciones 
que se intenten contra estos, basadas en pretensiones de condena 
que tienen su origen, basicamente, en la responsabilidad de la 
Administraci6n, de orden contractual o extracontractual, que bus­
can la condena al pago de sumas de dinero o de dafios y perjuicios 
e incluso, el restablecimiento de la situaci6n juri'.dica subjetiva 
lesionada, y cuyo origen no esta en actos administrativos. 

Por supuesto, tratandose de un ~ontencioso 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 or­
dinario, en la Secci6n Primera del Capitulo II del Titulo V de la 
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Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, intitulada "De las 
demandas en que sea parte la Republica"(art. 103 y 111 LOCSJ). 

Debe sefialarse, sin embargo, que, de acuerdo a la Ley Orga­
nica, el contencioso de las demandas contra los entes publicos a 
cargo de los tribunales contencioso-administrativos, no abarca las 
demandas contra todos los entes publico, sino que basicamente esta 
reservada primero a las demandas originadas en contratos admi­
nistrativos y, segundo, a aquellas que intenten contra entes nacio­
nales si su conocimiento no esta atribuido a otra autoridad judicial. 

En el primer caso, conforme al articulo 42, ordinal 14, la Corte 
Suprema de Justicia tiene competencia para conocer en 6nica 
instancia de las cuestiones de cualquier naturaleza que se susciten 
con motivo de lainterpretaci6n, 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 demanda contra todos los entes publicos territoriales originada 
en contratos administrativos, corresponde a lajurisdicci6n conten­
cioso-administrativa. 

En el segundo caso, en cuanto a las demandas contra entes 
publicos (no originadas en contratos administrativos ), basicamente 
se atribuyen a los 6rganos contencioso-administrativos, el cono­
cimiento de aquellas que se refieren a entes nacionales. 

En efecto, en cuanto a los entes territoriales, s6lo las demandas 
contra la Republica caen dentro de la competencia de los Tribunales 
Contencioso-Administrativos, pues las demandas contra los Es­
tados y Municipios se deben intentar ante los tribunales ordinarios, 
"de acuerdo con las previsiones del derecho comun o especial", 
quienes son los componentes para conocer de ellas en primera 
instancia (art. 183 LOCSJ). S6lo de las apelaciones contra las 
decisiones que dicten estos Tribunales, es que se ha atribuido 
competencia para conocer de las mismas a los Tribunales Supe­
riores contencioso-administrativos (art. 182, ord. 2° LOCSJ). 
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Por otra parte, en cuanto a los entes no territoriales, es decir, 
las acciones contra los Institutos Aut6nomos y las empresas "en las 
cuales el Estado tenga participaci6n decisiva", la competencia para 
conocer de esas demandas en primera instancia se ha atribuido a 
los 6rganos contencioso-administrativos, habiendo interpretado 
impropiamente la Corte Suprema, la expresi6n "empresas del 
Estado" en sentido restrictivo como incluyendo solamente las 
empresas en las cuales la Republica, directamente, sea accionista, 
y excluyendo del fuero jurisdiccional, las empresas en las cuales 
un instituto aut6nomo u otra empresa del Estado por ejemplo, sean 
los entes accionistas 75• 1 

Por tanto, el contencioso de las demandas contra los entes 
publicos esta basicamente reducido a las demandas contra la Re­
publica, contra los institutos aut6nomos y contra las empresas en 
las cuales la Republica directamente tenga participaci6n decisiva, 
habiendose distribuido la competencia jurisdiccional, segun la 
cuantia, en los tres niveles de tribunales contencioso-adminis­
trativos, as:i'.: si la cuantia excede de Bs. 5.000.000, el conocimiento 
de las acciones, si ello no esta atribuido a otra autoridad, co­
rresponde en unica instancia a la Corte Suprema de Justicia (art. 
42, ord. 15 LOCSJ), si la cuenta no pasa de Bs. 5.000.000 pero 
excede de Bs. 1.000.000, el conocimiento de las acciones, si ello 
no es ta atribuido a otra autoridad, corresponde en primera instancia 
a la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo (art. 185, ord. 
6° LOCSJ) con apelaci6n ante la Corte Suprema de Justicia (art. 
185, Paragrafo Tercero LOCSJ), quien conoce en segunda instan­
cia; y si la cuant:i'.a no excede de Bs. 1.000.000, el conocimiento de 
las acciones, si su conocimiento no esta atribuido a otra autoridad, 
corresponde en primera instancia a los 1:.ribunales Superiores en lo 
Contencioso-Administrativo, con apelaci6n ante la Corte Primera 
de lo Contencioso-Administrativo (art. 182, ord. 2° y parte final 
LOCSJ), quien conoce en segunda instancia. 

75. V ease la sentencia de CSJ-SP A de 20-1-83 y la sentencia de la CPCA de 28-4-83 
enRDP, N°14, 1983, pp. 187-190. 
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III. EL PROCESO CONIBNCIOSO CONTRA LAS CONDUCTAS 
OMISIV AS DE LA ADMINISTRACION 

El tercer campo del sistema contencioso-administrativo en 
Venezuela esta conformado ,por el proceso contencioso-ad­
ministrativo contra 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 197 6. 

En efecto, en ella se atribuye a los 6rganos de la jurisdicci6n 
contencioso-administrativa competencia para: 

"Conocer la abstenci6n o negativa de los funcionarios nacionales ( o 
de las autoridades estadales o municipales, en su caso), a cumplir 
determinados actos a que esten obligados por las leyes, cuando sea 
procedente, en conformidad con ellas" (art. 42, ord. 23 y art. 182, 
ord. 1° LOCSJ)". 

Esta norma, que consagra el recurso contra las conductas 
omisivas de la Administraci6n, tiene su fundamento, por una parte, 
en el incumplimiento por parte de la Administraci6n de una obli­
gaci6n legal concreta de decidir ode 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 relaci6njuridica (deber-poder) es­
pecifica, que se concreta en una obligaci6n tambien especifica de 
laAdministraci6n de actuar, frente a una situaci6njuridica, asimis­
mo especifica de poder de un sujeto de derecho, que se configura 
como un derecho subjetivo de orden administrativo a la actuaci6n 
administrativa. Nose trata, consecuentemente, de la obligaci6n ge­
nerica de la Administraci6n a dar oportuna respuesta a las peti­
ciones de particulares, ni del derecho tambien generico de estos a 
obtener oportuna respuesta a sus peticiones presentadas por ante la 
Administraci6n (art. 67 Constituci6n). Se trata, en cambio, de una 
relaci6n obligaci6n-derecho establecida entre la Administraci6n y 
un particular, a una actuaci6n administrativa determinada. 
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Por ejemplo, de acuerdo al C6digo Civil y a la Ley Organica 
para la Ordenaci6n del Territorio, el uso de la propiedad con fines 
urban:fsticos esta regulado por las autoridades locales, quienes 
deben definir las modalidades de dicho uso en las Ordenanzas de 
Zonificaci6n. Una vez definidos los usos urban:fsticos, los 
propietarios tienen derecho 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) (art. 55 LOOT) los cuales se con­
figuran como actos administrativos de obligatorio otorgamiento 
(actos reglados) cuando el proyecto de construcci6n se ajuste a las 
prescripciones de las Ordenanzas. Este permiso ha sido reciente­
mente sustituido por una "certificaci6n" de cumplimiento de varia­
bles urbanas fundamentales" que otorga tambien la autoridad 
municipal, con efectos similares en algunos casos (art. 85 LOOU). 
Es decir, el otorgamiento del permiso o constancia es una obli­
gaci6n 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 o constancia cuando cumple dichas prescripciones. Lo 
mismo sucede con relaci6n a los denominados permisos o constan­
cias de habitabilidad municipal: se trata tambien de instrumentos 
de control urban:fstico, conforme a los cuales una vez realizada la 
construcci6n permisada o conforme a las variables urbanas fun­
damentales, el propietario solicita la constancia de habitabilidad a 
la Administraci6n, quien verifica para otorgarla, el que la cons­
trucci6n 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 (actividad reglada). 

En este caso, se configura un t:fpico 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 se abstenga de dictar el acto requerido o sea por 
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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, en la sentencia de 28-2-85 (caso Igor 
Vizcaya) que para que proceda este recurso contencioso-ad­
ministrativo, es necesario que se trate de 11una obligaci6n concreta 
y precisa inscrita en la norma legal correspondiente1176 o como lo 
ha sefialado la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, 
que exista 11 una carga u obligaci6n legal que pese sabre la autoridad 
recurrida ya la cual la misma no haya dado cumplimiento11 , carf,a 
que 11 de be estar expresamente establecida en una norma expresa 11 • 

En estos casos de incumplimiento de la precisa y expresa 
obligaci6n legal de un funcionario a adoptar determinados actos, a 
los cuales tiene derecho un particular, la protecci6n jurisdiccional 
de este derecho esta precisamente en este recurso frente a la 
abstenci6n o negativa administrativa, lo cual no debe confundirse 
con la otra garantfa procesal de los particulares frente al silencio de 
la Administraci6n que origina el llamado silencio administrativo 
negativo o acto administrativo presunto o tacito denegatorio, y que 
podria ser recurrido tanto en via administrativa como en via con­
tencioso-administrativa. 

En efecto, la figura del silencio administrativo negativo es 
inefectiva como protecci6n de los derechos de los particulares, en 
los casos de inacci6n primaria de la Administraci6n, cuando por 
ejemplo, esta se niega a otorgarun acto que esta obligada a 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 otorgamiento de la constancia de urbanismo solicitada, 
se le niega tacitamente, pues nada gana con ello: i,C6mo lo va a 
impugnar, si no hay motivaci6n? l,que gana con una decisi6n 
judicial que declare la nulidad 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 garantfa 

76. Vease sentencia de laCSJ-SPAde 28-2-85, enRDP, N° 21, 1985, pp. 170-175. 
77. Vease sentencia de la CPCA de 6-12-84, RDP, N° 20, 1984, p. 173. 
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juridic a del mismo, es ta en el recurso contra las conductas omisivas 
y no en el silencio denegatorio, 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 
adoptado por la Corte Suprema de Justicia en sentencia de 5-5-88, 
en el caso Representaci6n y Distribuci6n de Maquinarias (Redi­
maq), en el cual con motivo de una acci6n intentada con motivo de 
una abstenci6n de pronunciamiento de una solicitud, estableci6 lo 
siguiente: 

" ... advierte la Sala que-limitada como se encuentra, en general, la 
competencia del juez en lo contencioso a la anulaci6n del acto 
administrativo contrario a derecho-, en el caso de silencio de la 
Administraci6n interpretado por la Ley como respuesta negativa de 
esta, s6lo puede el juzgador entrar a conocer de una acci6n fundada 
en ese silencio, cuando el mismo se ha dado aprecia y solamente 
respecto de la no resoluci6n del correspondiente recurso ad­
ministrativo. Mas, cuando un ta1 silencio ocurre, como en el caso de 
autor, en relaci6n con la solicitud formulada que emita un acto, no 
tiene la Sala, obviamente, acto alguno que anular, ni puede tomar 
una decision creadora de! mismo -<J.Ue es de la competencia, sin 
duda, de otro Poder del Estado-, sin violar el principio de la 
separaci6n de poderes"78. 

En todo caso, de be destacarse, que la pretension del recurrente 
en estos casos de recursos contra las conductas omisivas no es, por 
supuesto, que s6lo se declare la ilegalidad de la omisi6n o negativa 
administrativa, 0 que solo se declare la obligatoriedad de la 
Administraci6n de decidir, sino que lo que busca realmente es que 
se ordene a la Administraci6n a adoptar determinados actos. Como 
lo ha sefialado la Corte Suprema de Justicia: 

"la obligatoriedad para la Administraci6n de producir un deter­
minado acto o de realizar una actuaci6n concreta en vista de un 

78. Consultado en original. 
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imperativo legal expreso y especffico que, segUn. demuestra el 
recurrente, ella se niega a cumplir" (caso Igor Vizcaya, 28-2-85) 79. 

Por tanto, la decision del juez puede contener mandamientos 
de hacer frente a la Administracion, e incluso, en nuestro criteria, 
puede en sf misma, suplir la carencia administrativa, relevando al 
interesado de la obligacion de obtener el acto en cuestion, para 
ejercer su actividad particular. Como lo ha sefialado la Corte 
Primera de lo Contencioso-Administrativo, en estos casos, la 
accion: 

"se refiere al cumplimiento de actos, esto es, que no se agota en un 
simple pronunciamiento, sino que presupone la realizacion de ac­
tuaciones tendientes a satisfacer la pretension deducida por el ad­
ministrado 1180• 

Por tanto, el contencioso-administrativo contra la carencia 
administrativa, implica que la pretension del recurrente esta basada 
en un derecho subjetivo de orden administrativo infringido por la 
inaccion, y cuya satisfaccion solo es posible mediante una 
actuacion; consecuencialmente, el restablecimiento de la situaci6n 
jurfdica infringida por la omision, puede dar lugar a que el juez 
ordene a la Administracion la adopcion de una decision, o a que el 
juez directamente se sustituya a la Administracion y restablezca la 
situacion jurfdica subjetiva infringida, por ejemplo, dispensando al 
particular de obtener el acto solicitado, si ello era necesario para 
ejercer su derecho. En el caso ejemplificado anteriormente, si la 
Administracion se niega a otorgar una constancia de habitabilidad 
urbanfstica a que tiene derecho un propietario que ha edificado en 
un todo conforme al proyecto consignado y a las Ordenanzas 
locales, el juez no solo podrfa ordenar a la Administraci6n muni­
cipal que otorgue dicha constancia de habitabilidad, sino que 
incluso, podrfa dispensar al particular de la necesidad de tenerla, si 

79. Consultado en original. 
80. Vease sentencia de 6-12-84 en RDP, N° 20, 1984, p. 174 
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ello es necesario para otras actividades (por ejemplo, para las ventas 
primarias de inmuebles, Art. 95 LOOU) sustituyendo el acto ad­
ministrativo con la sentencia misma. 

Una soluci6n de esta naturaleza se ha regulado expresamente 
en el C6digo Organico Tributario en la figura procesal que se de­
nomina, acci6n de amparo" prevista contra las demoras adminis­
trativas en materia tributaria. En estos casos, cuando la Adminis­
traci6n Tributaria incurre en "demoras excesivas en resolver sobre 
peticiones de los' interesados y ellas causen perjuicios no reparables 
por los medios procesales ordinarios (art. 208), "cualquier persona 
afectada"(art. 209) puede intentar ante los tribunales contencio~o­
tributarios esta "acci6n de amparo", y estos pueden dictar "la 
resoluci6n que corresponda al amparo del derecho lesionado", 
fijando un termino para que la Administraci6n realice el tramite o 
diligencia a que esta obligada (mandamiento de hacer), o dispen­
sando de dicho tramite o diligencia al recurrente (art. 210), en cuyo 
caso, evidentemente, el juez se sustituye a la Administraci6n. 

Por ultimo debe mencionarse que aparte de esta mal llamada, 
en sf misma, "acci6n de amparo" tributaria, pues en realidad es un 
recurso contra la conducta omisiva de la Administraci6n, en la cual 
no siempre hay un derecho constitucional que se ampara; en 
general, en el contencioso contra las conductas omisivas, ademas 
de la pretensi6n de obligar a la Administraci6n a actuar, esta puede 
estar acompaiiada de pretensiones de condena al pago de daiios y 
perjuicios ocasionados por el retardo, e incluso, pretensiones de 
amparo, cuando la conducta omisiva viole un derecho o garanna 
constitucional; por ejemplo, cuando la Administraci6n peniten­
ciaria se niega a cumplir una orden de ex-carcelaci6n. 

Por ultimo, debe seiialarse que en estos supuestos de procesos 
contencioso-administrativos contra las conductas omisivas de la 
Administraci6n, en ausencia de un procedimiento especlfico pre­
visto en la Ley, los jueces han aplicado el procedimiento de los 
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juicios de nulidad de los actos administrativos de efectos par-
. 1 81 ticu ares . 

IV. EL PROCESO CONTENCIOSO DE LA INTERPRETACION 

La cuarta de las ramas del sistema contencioso-administrativo 
en Venezuela es el contencioso de interpretaci6n, regulado gene­
ricamente como competencia de la Corte Suprema de Justicia, en 
relaci6n a las foyes y a los contratos administrativos. En efecto el 
arti'.culo 42 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia 
atribuye competencia a la Corte para: 

"14. Conocer de las cuestiones de cualquier naturaleza que se 
susciten con motivo de la interpretaci6n... de los contratos ad­
ministrativos en los cuales sea parte la Republica, los Estados o las 
Municipalidades ... 
24. Conocer del recurso de interpretaci6n y resolver las consultas 
que se le formulen acerca del alcance e inteligencia de los textos 
le gales, en los casos previstos en la Ley". 

Por tanto, conforme a estas normas, los 6rganos de la 
jurisdicci6n contencioso-administrativos, particularmente la Corte 
Suprema de Justicia, son competentes, para conocer del conten­
cioso de la interpretaci6n de contratos administrativos, que se 
confundiria con el contencioso de las demandas contra los entes 
publicos, pues basicamente serian las partes contratantes quienes 
estarian legitimadas para intentar ese recurso, que se concretaria, 
en este caso, en una acci6n mero declarativa. 

En cuanto al contencioso de interpretaci6n de textos legales, 
originalmente establecido s6lo en materia de carrera administrativa 
como competencia del Tribunal de la Carrera Administrativa (art. 
64), ha sido formalmente establecido con caracter general por la 
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia; pero s6lo admisible 

81. Vease sentencia de la CSJ de 28-2-85 (caso Igor Vizcaya) en RDP, N° 21, 1982, 
pp. 170-175, y sentencia de la CPCA de 28-9-82, en RDP, N° 12, 1982, p. 176. 
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en los casos previstos en la Ley82 por lo cual en la actualidad s6lo 
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 Administrativa y su Reglamento, en materia de dudas en 
la aplicaci6n de la Ley Organica del Poder Judicial (art. 148); yen 
materia de la Ley de Licitaciones respecto de las dudas que puedan 
presentarse en casos concretos en cuanto a la inteligencia, alcance 
y aplicaci6n de la Ley y como competencia de la Corte Suprema 
de Justicia exclusivamente83. 

Como lo ha precisado la Corte Suprema de Justicia en su 
sentencia de 14-3-88 (caso Concejo Municipal del Distrito Bruzual 
del Estado Yaracuy): 

" ... este medio de actuaci6n procesal esta reservado de manera ex­
clusiva para aquellos casos en los cuales el texto legal cuya 
interpretaci6n se solicita lo permita expresamente. Resulta, por 
tanto, improcedente el ejercicio, enforma indiscriminada y general, 
del recurso de interpretaci6n respecto de cualquier texto legal, si no 
se encuentra expresamente autorizado por el propio legislador"84• 

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

Sobre este recurso de interpretaci6n de textos legales, la Corte 
Suprema ha venido estableciendo progresivamente sus caracte­
risticas asf: 

1. En sentencia de 27-9-84 (caso Juan Maria Galfndez), la 
Corte estableci6 como primer requisito la necesidad de que la 

82. Sentencia CSJ-SPA de 27-4-82 enRDP, N°10, 1982, p. 174. 
83. Sentencia CSJ-SPA de 11-8-81, RDPN° 8, 1981, p. 138. Vease art. 78 de la Ley 

de Licitaciones, G.O. N° 34.528 de 10-8-90. 
84. Vease en RDP, N° 34, 1988, p. 146-147. 
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interpretraci6n requerida de la Ley se refiere a un caso concreto, 
con el doble prop6sito, por una parte de legitimar al recurrente, y 
por la otra, de permitir al inrerprete aprecia objetivamente la 
existencia de la duda que se alegue como fundamento 1185• 

Posteriormente, en la sentencia de 17-4-86 (caso Dagoberto 
Gonzalez A.), la Corte precis6 este primer requisito, sefialando: 

"el requisito de conexi6n del recurso con un caso concreto tiene 
como fundamento evitar que el mismo se convierta en un ejercicio 
academico, sin la finalidad prlictica de la mejor aplicaci6n de algoo 
texto legal. No es concebible 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 ~ste 
demuestre por lo menos que ante una determinada situaci6n con­
creta se haya suscitado la duda por las diversas interpretaciones 
dadas al mismo precepto legal, y que exista un inter~s general en la 
soluci6n del conflicto. En tal forma no s6lo se legitimarli el recu­
rrente, sino que la Corte Tendra elementos para apreciar objetiva­
mente los criterios dispares y para zanjar la real dificultad que se 
hubiera presentado"86• 

2. Por otra parte, en sentencia de 21-11-90 (caso PDVSA), la 
Sala Politico Administrativa precis6, con raz6n, que "no es del 
monopolio del Poder Judicial, la interpretaci6n", agregando lo 
siguiente: 

"la propia solicitante, y cualquier administraci6n o cualquier par­
ticular a quien corresponda adoptar una decisi6n concreta puede y, 
es m4s, se encuentra obligada a emitir ~sta; mas, para lograrlodeberli 
tambi~n. normalmente, interpretar previamente la ley, tarea que 
tendrli que desarrollar-al igual que el juez, en su caso y posterior­
mente, ·en via judicial de revisi6n de la actuaci6n administrativa 
previa-con estricta sujeci6n a las normas de nuestro ordenamiento 
positivo, y, particularmente, a las reglas que proporciona el artfculo 
4 del C6digo Civil, directrices en la materia; sin que, por el contrario, 
pueda el consultante delegar la sefialada aplicaci6n de la norma 

85. Consultada en original. 
86. Vease en RDP, N° 26, 1986, p. 146 
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-previa su interpretaci6n por el mism<>-ni menos aUn. la decisi6n 
del caso concreto, en el 6rgano judicial al que se le hubiere dado 
competencia para interpretilr, con caracter vinculante, s6lo 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 pronunciarse sobre 
este, estarfa mas bien extralimit1ndose en sus funciones puramente 
interpretativas, permitiendo un indebido traslado de la funci6n de 
administrar, al 6rgano judicial e incurriendo al mismo tiempo en una 
intromisi6n en la actividad administrativa de otro ente. Que la 
funci6n de administrar implica aUn. la interpretaci6n de la norma por 
el ente administrador, para aplicarla al caso concreto -incluso en 
solo casos de reclamaciones provenientes de los particulares­
cumpliendo de esta manera una actuaci6n enteramente semejante a 
la que posteriormente realizara el juez con motivo de la revisi6n del 
acto administrativo en via judicial, lo pone en evidencia hasta el 
sentido vulgar -inusualmente coincidente con el juridic<>- del 
vocablo "administraci6n publica" que, en los terminos del Dic­
cionario de la Real Academia de la Lengua (vigesima edici6n), 
significa: "Acci6n del gobiemo al dictar y aplicar las disposiciones 
necesarias para el cumplimiento de las leyes y para la conservaci6n 
y fomento de los intereses publicos, y al resolver las reclamaciones 
a que da lugar lo mandado. 2. Conjunto de organismos encargados 
de cumplir esta funci6n". 87 

3. En tercer lugar, la sentencia de 18-10-90, la Corte ha 
precisado que el ptocedimiento aplicable en el recurso de 
interpretaci6n es el de los juicios de nulidad contra los actos 
administrativos de efectos generales88 

4. Por ultimo, en sentencia de 15-3-90, la Corte ha insistido 
en 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 con­
creto. Ademas, en dicha decisi6n, la Corte estableci6 el criterio de 
que: 

"cuando el recurso de interpretaci6n surja en un caso concreto con 
ocasi6n de las discrepancias que puedan suscitarse entre los jueces 

87. Consultada en original. 
88. RDP, N° 44, 1990, p. 198. 
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por la inteligencia de los texto 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 discrepancias"89. 

V. EL CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO DE LOS CONFLIC­
TOS ENTRE AUTORIDADES 

De acuerdo con lo establecido en los artfculos 215, ordinal 8° 
de la Constituci6n, la Corte Suprema en Sala Politico Adminis­
trativa tiene competencia para: 

"Dirimir las controversias en que una de las partes sea la Republica 
o alglin 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 conten­
cioso-administrativo, que es la soluci6n de conflictos entre en­
tidades territoriales, 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 Descen­
tralizaci6n, Delimitaci6n y Transferencia de Competencias del 
Poder PUblico y en la Ley Organica de Regimen Municipal. 

Ahora bien, adicionalmente a estas competencia, un aspecto 
especifico de este proceso contencioso-administrativo entre auto­
ridades 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, 

89. RDP, N°42, 1990, pp. 148-149. 
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de acuerdo con el artfculo 166 de la Ley Organica de Regimen 
Municipal: 

"En caso de surgir una situaci6n que amenace la normalidad insti­
tucional de un Municipio o Distrito, pueden las autoridades muni­
cipales o el Gobernador del Estado, ocurrir a la Corte Suprema de 
Justicia en Sala Polftico Administrativa, para solicitarla que conozca 
y decida la cuesti6n planteada. La decisi6n de la Cone Suprema de 
Justicia relativa a la legitimidad de las autoridades municipales 
debera ser emitida en el plazo de treinta (30) dfas contados a panir 
de la admisi6n de la solicitud y bastara para producirlalos documen­
tos que se acompaiien a esta. Cuando la Corte Suprema de Justicia 
solicitare documentos adicionales, estos deberfu ser consignados 
dentro de un plazo de 10 dfas y la decisi6n deber~ producirse dentro 
de los 8 dfas siguientes". 

De acuerdo a lo seiialado por la Corte Suprema en sentencia 
de 26-11-87 (caso Gilbeno J. Gomez) esta norma: 

"consagra dentro del ~bito de la jurisdicci6n contencioso-admi­
nistrativo un recurso especffico -distinto al de anulaci6n- dirigi­
do a poner termino a una situaci6n precisa, producida concreta­
mente por el conflicto entre autoridades municipales que se consti­
tuya en amenaza para el normal funcionamiento de la institu­
ci6n".90 

La Corte se ha pronunciado en un recurso de esta naturaleza, 
solicitud del Gobernador del Estado Zulia, por primera vez en 
sentencia de 9-7-81 en la cual resolvi6 sobre la legalidad y 
legitimidad de las autoridades directivas del Concejo Municipal del 
Distrito Col6n del Estado Zulia. En dicha decisi6n qued6 precisada 
la limitada legitimaci6n activa regulada en la Ley para interponer 
el recurso, reducidas a los Gobernadores de Estado y a las 
autoridades municipales91. 

90. Consultada en original. 
91. RDP, N° 8, 1981, pp. 101 y SS. 
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Posteriormente, en sentencia de 9-8-92 (caso Eulogio 
Fernandez) la Corte precis6 su competencia en estos casos de 
conflictos entre autoridades municipales derivados de la elecci6n 
de las Juntas Directivas, no solo declarando cuales son las auto­
ridades legftimas, sino declarando la nulidad absoluta de la elecci6n 
consideradas ilegftima92. 

Adicionalmente, en la citada sentencia dictada en el caso 
Gilberto J. Gomez de 26-11-87, la Corte Suprema estableci6 
precisiones adicionales en relaci6n a este recurso cont:t:ncioso-ad­
ministrativo especffico. En efecto, la Corte esclareci6 el ambito de 
lo que ha de entenderse por 11 autoridades municipales 11

, en el sen ti do 
de que no se puede comprender en esa denominaci6n 11 a todos 
aquellos 6rganos que conforman la estructura organica del ente 
local respectivo 11 sino unicamente 11 a quienes ejercen la maxima 
direcci6n11 • En base a ello, consider6 inadmisible tramitar por la vfa 
del recurso contencioso de conflictos entre autoridades munici­
pales, al acto de destituci6n o remoci6n del Contralor Municipal, 
y estim6 que contra dicha resoluci6n lo que procedfa ejercer era el 
recurso de anulaci6n.93 

92. RDP, N° 11, 1982, pp. 108-109-
93. RDP, N° 32, 1987, p. 132. 
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TERCERA PARTE 

EFECTOS DE LA 
CONSIDERACION DEL 

CONTENCIOSO-ADMINISTRATNO 
COMO UN DERECHO 

CONSTITUCIONAL A LA 
TUTELA JUDICIAL FRENTE A LA 

ADMINISTRACION 





Hemos seiialado que el a.rtlculo 206 de la Constituci6n no s6lo 
debe considerarse como una norma atributiva de competencias 
judicial.es a un conjunto de 6rganos que conforman la jurisdicci6n 
contencioso-administrativa, sino como una norma fundamental de 
la Constituci6n, que consagra, ademas, el derecho ciudadano a la 
tutela judicial frente a la Administraci6n. 

Bajo este angulo, entonces, la jurisdicci6n contencioso-ad­
ministrativa debe verse basicamente como un instrumento judicial 
destinado a asegurar la protecci6n del administrado frente a la 
Administraci6n y contra las arbitrariedades de los funcionarios y 
no como un instrumento judicial para proteger a la Administraci6n 
frente a los ciudadanos. Por ello, se impone la revisi6n de muchos 
aspectos del contencioso-administrativo, a los efectos de que se 
convierta en. un efectivo instrumento para la reducci6n de las 
prerrogativas de la Administraci6n frente a los ciudadanos, de 
manera que la regla sea el control de la misma y lo excepcional 
sean las prerrogativas que pueda invocar. 

Algunos cambios se han venido operando en muchos aspectos 
que permiten ver pasos de avance en este sentido, estando plan­
teado su perfeccionamiento futuro. Ello sucede en materia de 
admisibilidad de los recursos, en los efectos de su interposici6n, en 
el papel de las partes y su actuaci6n, as{ como en la actuaci6n de 
los entes publicos en juicio. 

I. CAMBIOS EN LAS REGLAS DE ADMISIBILIDAD DE LOS 
RECUR SOS 

Las reglas tradicionales relativas a la admisibilidad de los 
recursos contencioso-administrativos, desde su origen, buscaban 
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asegurar mas las prerrogativas de la Administraci6n para impedir 
que el Estado fuese llevado libre y directamente a juicio, que 
asegurar a todos el acceso a la justicia para procesar a la 
Administraci6n. Bajo este angulo, la teorfa de las causas de inad­
misibilidad de los recursos se form6 para resguardar privilegios y 
prerrogativas de la Administraci6n, sin que se planteara 
preocupaci6n alguna por asegurar a los administrados, siempre, la 
posibilidad de poder cuestionar judicialmente la conducta de la 
Administraci6n. 

Ahora, al contrario, si se analiza el contencioso-administrativo 
como el resultado del ejercicio de un derecho ciudadano a la tutela 
judicial efectiva de los administrados frente a la Administraci6n, 
la tendencia que necesariamente tenemos que observar y propug­
nar, es a la reducci6n o minimizaci6n de los privilegios y prer­
rogativas de la Administraci6n que, en definitiva, lo que han 
significado es el establecimiento de obsraculos para asegurar el 
efectivo acceso a la justicia por parte de los administrados, para 
juzgar a la Administraci6n. En este sentido, algunos cambios y 
avances se han venido observando en aspectos tan clasicos como 
los de la admisibilidad de los recursos y acciones contencioso-ad­
ministrativos, en cuanto a la necesidad de la existencia de un acto 
administrativo previo; el agotamiento de la vfa administrativa; el 
lapso de caducidad; la legitimaci6n activa y el principio solve et 
repete. 

1. La necesidad de la existencia de un acto administrativo 
previo 

El principio general tradicional en el contencioso-ad­
ministrativo ha sido el de la necesidad de que la Administraci6n 
haya adoptado una decisi6n formal, como requisito previo para que 
pueda abrirse un proceso contencioso-administrativo. En otras 
palabras, el principio ha exigido que para que un administrado 
pueda llevar a juicio a la Administraci6n, esta tiene que haber 
emitido una decisi6n formal previa sobre el asunto, la cual debe 
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traducirse en un acto administrativo. Por lo tanto, si la actuaci6n 
de la Administraci6n no se ha manifestado en un acto ad­
ministrativo expreso, el administrado esta obligado, previo a todo 
proceso contencioso, a exigir de la Administracion un pronun­
ciamiento formal. Este principio es un reflejo clasico del poder de 
la autotutela de la Administracion y que implica su prerrogativa de 
que solo despues que ella decida formalmente un asunto mediante 
un acto administrativo, es que puede ser llevada a juicio. 

Esta prerrogativa de la necesidad de un acto administrativo, 
previo a toda accionjudicial contra la Administraci6n, progresiva­
mente ha encontrado correctivos en la legislacion, de manera que 
no se convierta en un obstaculo al acceso a la justicia contra la 
Administraci6n. 

A. El procedimiento administrativo previo a las deman­
das contra la RepUblica y los efectos del silencio 

En efecto, uno de los reflejos mas importantes de la pre­
rrogativa, y mas clasicos en nuestra legislaci6n, ha sido el llamado 
"procedimiento administrativo previo a las demandas contra la 
Republica", regulado en la Ley Organica de la Procuraduria 
General de la Republica (artfculos 35 a 62), y que implica la 
obligaci6n para todo potencial demandante de la Republica, de 
obtener previamente un pronunciamiento en via administrativa en 
tomo a su pretension patrimonial. Este pronunciamiento formal, 
una vez comunicado al interesado, debe ser acogido o no por el 
mismo. Si lo acoge, el asunto se solucionara con arreglo al acto 
administrativo dictado, y en caso de que el mismo no sea aceptado 
por el interesado, este entonces, es cuando queda plenamente 
facultado para acudir a la via judicial. Esta prerrogativa de la 
Administraci6n, en todo caso, tiene legalmente su correctivo en 
caso de abstenci6n de la Administraci6n de contestar la recla­
maci6n patrimonial en los lapsos previstos en la ley, en el sentido 
de que vencidos estos, sin haberse notificado al reclamante el 
resultado de su petici6n, queda facultado para acudir a la via ju-
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dicial ( articulo 34 Ley Organica de la Procuraduria General de la 
Republica). La antigua Corte Federal consider6 desde los afios 
cincuenta, que "esa inacci6n o silencio de la Administraci6n, 
equivale a un rechazo de la petici6n del reclamante"94• 

Ahora bien, la exigencia de una decisi6n administrativa previa 
para poder someter a juicio a la Administraci6n, ha sido uno de los 
principios fundamentales del proceso contencioso-administrativo, 
en el cual, los juicios de nulidad, en principio, no se conciben sin 
que exista un acto administrativo impugnable, es decir, una 
declaraci6n de voluntad de la Administraci6n formalmente 
emitida. En este campo, la prerrogativa de la decisi6n previa ha 
sido fundamental en el desarrollo del contencioso-administrativo. 

Sin embargo, la progresiva penetraci6n del principio conforme 
al cual el control contencioso-administrativo debe verse ante todo 
como un medio de tutela judicial de los derechos fundamentales, 
mas que como un medio de protecci6n de la Administraci6n, 
tambien en este campo ha corregido la rigidez de tal prerrogativa, 
no tanto consagrando el principio general del silencio ad­
ministrativo negativo en la Ley Organica de Procedimientos Ad­
ministrativos (art. 4), sino permitiendo el ejercicio de un recurso 
contencioso-administrativo directamente contra la conducta 
omisiva de la Administraci6n, sea por abstenci6n o negativa, en 
decidir las peticiones que se le formulan. 

B. El remedio jurisdiccional contra la ausencia de acto 
administrativo: el recurso contra la abstenci6n 

En efecto, en los casos de iniciaci6n de un procedimiento 
administrativo mediante la presentaci6n de una petici6n a la 
Administraci6n, por ejemplo, para el otorgamiento de una licencia 
o permiso, la figura del silencio administrativo negativo es una 
garantia inefectiva para la protecci6n de los derechos del inte­
resado, pues nada puede este sacar de la presunci6n tacita 

94. Sentencia de 3-5-58, G.0. N° 20, 1958, 120 y ss. 
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denegatoria de su petici6n. En efecto, en ese caso si se interpretase 
que hay un acto administrativo tacito denegatorio de la solicitud 
formulada, cabe preguntarse l,C6mo lo va a impugnar el interesado, 
si no hay motivaci6n?. Yen definitiva, nada ganaria el interesado 
con una decision judicial que declarase la nulidad del acto 
denegatorio, pues, en definitiva el juez, en esos casos, no puede 
formular una declaraci6n afirmativa, que solo corresponde a la 
administraci6n. En esos casos, en realidad, lo que el interesado 
requiere es que la Administracion dicte el acto administrativo a que 
es ta obligada, o rechace formalmente la solicitud formulada, por lo 
que en estos casos, la garantia juridica del mismo esta en el recurso 
contra las conductas omisivas de la Administraci6n y no en el 
silencio administrativo denegatorio. 

Este correctivo del privilegio de la decision previa como 
condicion de acceso al contencioso, esta en el recurso que habia 
sido establecido desde los afios cincuenta en la vieja Ley Organica 
de la Corte Federal, aun cuando nunca usado, y que a partir de 197 6 
ha sido recogido en la Ley Organica de la Corte Suprema de 
Justicia, contra la abstencion o negativa de los funcionarios 
publicos a cumplir determinados actos a que esten obligados legal­
mente95, en cuyo caso, la pretension procesal busca lograr que el 
juez obligue a la Administraci6n a decidir, pudiendo el juez, 
incluso, suplir la carencia administrativa, relevando al interesado 
de la obligaci6n de obtener el acto administrativo requerido para, 
por ejemplo, realizar una actividad. El juez, por tanto, no agota su 
decision con un simple pronunciamiento sobre la ilegalidad de la 
conducta omisiva, sino que--como lo ha seiialado la Corte Primera 
de lo Contencioso-Administrativo--, presupone la realizacion de 
actuaciones tendientes a satisfacer la pretension deducida por el 
administrado "96. 

Debe destacarse que con motivo de la promulgacion del 
Codigo Organico Tributario, la Hamada "acci6n de amparo" pre vis-

95. Arts. 42, ord. 23 y 182, ord. 1°, LOCSJ. 
96. Sentenciade 6-12-84RDP, N° 20, 1984, p. 174. 
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ta en le mismo (art. 215 a 217) contra demoras excesivas de la 
administraci6n tributaria en decidir peticiones de los interesados, 
puede concluir con una decisi6n en la cual el juez puede, incluso, 
dispensar al recurrente de realizar algun tnimite o diligencia, lo que 
implica la posibilidad del juez de sustituir la omisi6n de la 
administraci6n. 

2. La necesidad de agotar la v[a administrativa 

El principio general de la autotutela de la Administraci6n, que 
desemboca en la prerrogativa de la existencia de un acto ad­
ministrativo previo al acceso al contencioso-administrativo, 
tradicionalmente se ha manifestado tambien en otra prerrogativa 
de la Administraci6n que impide al particular acudir a la 
jurisdicci6n contencioso-administrativa contra un acto ad­
ministrativo que no cause estado, es decir, que no sea la ultima 
palabra que al respecto pueda pronunciar la Administraci6n. En 
otras palabras, se trata de la prerrogativa del agotamiento de la via 
administrativa como condici6n de admisibilidad de los recursos de 
anulaci6n, de manera de permitir el acceso a la via judicial s6lo 
cuando la Administraci6n no tiene mas nada que decir sobre el 
asunto, por haberse agotado las instancias administrativas. Esta 
exigencia, como condici6n de admisibilidad, incluso se establece 
expresamente en el articulo 124, ordinal 2° de la Ley Organica de 
la Corte Suprema de Justicia. 

Este principio, desde el angulo de considerar al contencioso­
administrativo como un medio de tutela de los derechos de los 
administrados, tambien ha sido mitigado en algunos aspectos, yen 
otros requiere de urgentes reformas: 

A. El agotamiento de la vfa administrativa en niveles 
inf eriores de la Administraci6n 

En primer lugar, ha sido el legislador el que en muchos casos 
ha garantizado el acceso a la justicia administrativa sin necesidad 
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de agotar la via jerarquica administrativa en todos aquellos casos 
en los cuales a los efectos del acceso al contencioso, la ley considera 
que la decisi6n administrativa primaria, dictada por un funcionario 
que no esta en la cuspide jerarquica de una organizaci6n, agota la 
via administrativa. Por ejemplo, es el caso de las decisiones del 
Director de Inquilinato del Ministerio de Fomento o de algunas de 
las decisiones de la Comisi6n Nacional de Valores del Ministerio 
de Hacienda, contra las cuales no procede recurso jenirquico ante 
el Ministro re~pectivo, y se considera que en si mismas causan 
estado. 

B. La regulaci6n del recurso jerarquico, como v(a 
optativa 

En segundo lugar, la necesidad de agotar la via administrativa 
mediante el ejercicio de los recursos administrativos, ha sido 
mitigado en la legislaci6n al establecerse expresamente al caracter 
optativo del recurso jerarquico. Tales el caso del C6digo Organico 
Tributario que establece la posibilidad de intentar el recurso con­
tencioso tributario "contra los mismos actos de efectos particulares 
que pueden ser objeto de impugnaci6n mediante el recurso 
jerarquico, sin necesidad del previo ejercicio de dicho recurso" (art. 
185). 

C. Los inconvenientes del sistema de recursos admi­
nistrativos en la Ley Organica de Procedimientos 
Admiµistrativos 

Ahora bien, a pesar de estos dos correctivos legislativos al 
principio de la necesidad de que el acto administrativo impugnado 
en via contencioso-administrativa cause estado, de be seiialarse que 
el sistema de agotamiento de la via administrativa previsto en la 
Ley Organica de Procedimientos Administrativos de 1982, ha 
hecho mucho mas complicado y engorroso el acceso a la justicia 
contencioso-administrativa, raz6n por la cual requiere de una ur-
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gente reforma. En efecto, la mencionada Ley Organica exige para 
que se agote la vfa administrativa, el ejercicio sucesivo y 
obligatorio de dos recursos administrativos, primero el de 
reconsideracion y luego el jerarquico, el cual solo puede ejercerse 
contra la decision que resuelve el primero (articulo 95). Esta 
regulaci6n, que restringe por sf misma el acceso a la justicia 
contencioso-administrativa, incluso es todavfa mas grave en los 
casos de decisiones de los organos superiores de los institutos 
autonomos, las cuales no pueden ser recurridas jamas, directa­
mente, en vfa contencioso-administrativa, sino que tienen que ser 
impugnadas ante el respectivo Ministro de adscripci6n a traves de 
un denominado "recurso jerarquico" (artfculo 96), que no es tal. 
Esto, ademas de acentuar el centralismo ministerial, impide que las 
decisiones de los lnstitutos Autonomos se puedan impugnar por 
ilegalidad ante la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, 
y que solo pueda recurrirse ante la Corte Suprema contra las 
decisiones de los Ministros que resuelvan el "recurso jerarquico" 
que se haya interpuesto contra las decisiones de los organos supe­
riores de los respectivos Institutos Autonomos. 

D. El remedio contra la indefensi6n provocada por la 
inacci6n administrativa en resolver los recursos ad­
ministrativos para agotar la via administrativa: el 
silencio administrativo 

Ahora bien, no es frecuente que la Administraci6n decida con 
celeridad los recursos de reconsideraci6n o jerarquicos intentados 
par ante el respectivo Ministro; es mas, es frecuente que este, o no 
decidajamas o lo haga con sumo retraso y, entre tanto, el particular 
afectado por el acto de un funcionario inferior podrfa encontrarse 
desasistido, indefenso y a la merced de la Administraci6n, por la 
imposibilidad de obtener un acto que causa estado para impugnarlo. 
Como se dijo, este no podrfa lograr el controljurisdiccional porno 
haberse producido el agotamiento de la vfa administrativa, ya que 
esta, asf quedaba a la discreci6n de la propia Administracion. 
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Ciertamente, conforme a la Constitucion, todo funcionario a 
quien se solicite o se pida alga o quien conozca de un recurso 
jerarquico, esta obligado a dar una "oportuna respuesta" (art. 67), 
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 los recursos ad­
ministrativos por parte de la Administracion, puedan recurrir a la 
via jurisdiccional. 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 
posibilidad de ejercer los recursos, excepcionalmente, aun sin 
haberse agotado en forma expresa la via administrativa, por la 
inaccion de la Administracion al no dictar el acto que causa estado. 
En todos estos casos, la figura comunmente denominada coma 
"silencio administrativo", permite el ejercicio del recurso conten­
cioso-administrativo en ausencia de decision expresa, contra el acto 
que no ha causado estado, por el simple transcurso de un lapso sin 
decision administrativa, coma una garantia mas concedida al par­
ticular para asegurarle el acceso a la jurisdiccion contenciosa. En 
esta forma, el silencio administrativo se ha regulado legislativa­
mente, se ha aplicado jurisprudencialmente y se ha desarrollado 
por la doctrina coma una institucion destinada a evitar la inde­
fension de los particulares por la inaccion administrativa y la 
consiguiente imposibilidad de acudir a la viajurisdiccional porfalta 
de la decision previa que agote la via administrativa. 

a. El silencio administrativo a los efectos def contencio­
so-administrativo en la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia 

En Venezuela, en nuestro sistema contencioso-administrativo 
de anulacion no habia sido establecido hasta 1976 cuando se lo 
consagro en el articulo 134 de la Ley Organica de la Corte Suprema 
de Justicia; en materia de demandas contra la Republica, como se 
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dijo, sin embargo, se habia consagrado tradicionalmente, en el 
denominado "procedimiento administrativo previo en las deman­
das contra la Republica" en los articulos 35 y siguientes de la Ley 
Organica de la Procuraduria General de la Republica. 

El texto del articulo 134 de la Ley Organica en lo que concierne 
a esta materia es el siguiente: 

"El interesado podra intentar el recurso previsto en el artfculo 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 dfas consecutivos a contar 
de la fecha de interposici6n del mismo". 

Resulta evidente del texto de la Ley, asf como de la motivaci6n 
de la norma innovadora plasmada por los proyectistas y por la 
propia Camara de Diputados, que el silencio administrativo, como 
mecanismo de efectos procesales para permitir la interposici6n del 
recurso de anulaci6n, fue una figura incorporada al ordenamiento 
jurfdico venezolano, como una garantfa para los administrados, 
frente a la inacci6n o desidia de la Administraci6n, y asf, a pesar 
de que sus recursos jerarquicos no se decidan expresamente y no 
se obtenga un acto administrativo que cause estado, sin embargo, 
se permite la posibilidad de que se intente el recurso de anulaci6n 
contra el acto administrativo del inferior contra el cual se ejerci6 el 
referido recurso jerarquico no decidido expresamente, dentro del 
lapso de 6 meses contados a partir del vencimiento del plazo de 90 
dfas desde la interposici6n del sefialado recurso jerarquico. 

Como consecuencia, de acuerdo con lo establecido en el 
articulo 134 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, 
la aplicabilidad de la figura del silencio administrativo, como 
ficci6n procesal, es ta sometida a los siguientes condicionantes97. 

97. Vease Allan R. Brewer-Carias, "Consideraciones sobre el silencio administrativo 
consagrado a los efectos del recurso contencioso-administrativo de anulaci6n", 
Revista de Control Fiscal, N° 96, Caracas 1980, pp. 11-38. 
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1. El silencio administrativo se preve exclusivamente como 
una garantfa jurisdiccional en caso de que la Administraci6n no 
decida un "recurso administrativo" necesario para agotar la vi'.a 
administrativa. Normalmente este recurso sera un recurso jerar­
quico si el acto es de un 6rgano inferior en el orden administrativo, 
pues en esos casos, ese es el medio juridico normal para agotar la 
vi'.a administrativa. 

En caso de que esta se agote a niveles inferiores, pero la Ley 
exija la interposici6n de un recurso de reconsideraci6n ad­
ministrativa para que el acto cause estado, la no decisi6n del recurso 
de reconsideraci6n en los fapsos prescritos, abre la posibilidad de 
acudir a la vi'.a contencioso-administrativa. 

En todo caso, el silencio administrativo previsto en la Ley 
Orgaruca de la Corte Suprema, no opera, como garantfa jurisdic­
cional, respecto de solicitudes o peticiones no resueltas oportuna­
mente por la Administraci6n, pues la ley confiere el recurso contra 
un acto que no causa estado contra el cual se haya ejercido un 
recurso administrati vo, y este no ha ya sido decidido. Para que opere 
la vi'.a del silencio, por tanto, es indispensable que previamente 
exista un acto administrativo expreso, que no agote la vi'.a ad­
ministrativa, contra la cual se haya recurrido en vi'.a administrativa. 

2. Por otra parte, para que surja la figura del silencio ad­
ministrativo, es indispensable que transcurra un lapso de 90 di'.as 
consecutivos sin que haya habido decision administrativa o, de 
haberla, sin que se la haya notificado al interesado, vencido el cual, 
este tiene la posibilidad de intentar el recurso contencioso-ad­
ministrativo contra el acto recurrido en vi'.a administrativa, en el 
lapso de caducidad de seis meses contados a partir del vencimiento 
del plazo de 90 di'.as seiialados. 

3. El recurso contencioso-administrativo que se permite 
deducir al operar el silencio, tiene por objeto, es decir, tiene como 
acto recurrido, el unico acto administrativo existente, el que no ha 
agotado la vi'.a administrativa y, que fue objeto del recurso ad­
ministrativo no decidido por la Administraci6n en el plazo 
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sefialado. La Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, por 
tanto, no establece efectos negativos algunos al silencio ad­
ministrativo, ni se presume, por tanto, la exis-tencia de un acto 
administrativo tacito denegatorio. 

4. EL recurso contencioso-administrativo de anulaci6n que se 
permite intentar contra el acto administrativo que no causa estado 
por efecto de silencio administrativo, debe interponerse en el lapso 
de caducidad de seis (6) meses contados a partir del vencimiento 
del plazo de 90 dfas consecutivos desde la interposici6n del recurso 
administrativo, durante el cual la Administraci6n no decidi6. 

Si el interesado no utiliza el beneficio jurisdiccional que le 
otorga la ley, de be esperar la resoluci6n empresa del recurso 
administrativo interpuesto que causa estado, para, contra la misma, 
si procede, intentar el recurso contencioso-administrativo de 
anulaci6n correspondiente. 

5. En todo caso, la Administraci6n no es que s6lo pueda 
resolver el recurso administrativo interpuesto, necesariamente, en 
el plazo de 90 dias, consecutivos, contados a partir de su 
interposici6n. La Administraci6n si no lo ha hecho, debe y puede 
resolverlo posteriormente, por lo cual ese lapso de silencio s6lo 
beneficia al interesado y no exime a la Administraci6n de su 
obligaci6n de decidir. 

La Corte Suprema de Justicia, a pesar de una errada 
interpretaci6n del articulo 134 de la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia, particularmente en sentencia de 28-11-78 
(caso Charter Petroleum Company), posteriormente en sentencia 
de 22 de junio de 1982 de la Sala Polftico-Administrativa (caso 
Ford Motors de Venezuela), acogi6 los criterios antes indicados y 
resumi6 su criterio sobre la materia en los siguientes terminos:98 

1. Que la disposici6n contenida en el primer aparte del 
articulo 134 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia 

98. Vease la sentenciaRDP, N° 11, EJV, 1982, pp. 150-60. 
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consagra una garantiajuridica, que se traduce en un beneficio para 
los administrados. 

2. Que, como tal garantia, debe ser interpretada en sentido 
amplio y no restrictivo, pues de lo contrario, lejos de favorecer, 
como se quiso, al administrado, lo que haria es estimular la ar­
bitrariedad y reforzar los privilegios de la Administraci6n. 

3. Que esa garantia consiste en permitir el acceso a la 
jurisdicci6n contencioso-administrativa en ausencia de acto ad­
ministrativo 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 aqueI 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 convierte en fmne 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, aun 
despues de interpuesto el recurso de nulidad en base al beneficio 
del silencio; por lo que la resoluci6n tardia del recurso jerarquico 
debe considerarse val.ida.99 

7. Que es el administrado quien decide la 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 resuelva expresamente el 
recurso administrativo despues de transcurridos los plazos previs­
tos en el articulo 134, el particular puede ejercer el recurso conten­
cioso-administrativo contra ese acto concreto. 

99. Este aspecto fue ratificado por la Sala en sentencia de 11-8-83 (caso Badal C.A); 
y luego por la sentenciade 21-4-88 (caso Nelly M. ParilliAraujo) y por lasentencia 
de 14-3-91 (caso Philip Morris Incorporated). (Consultadas en original). 
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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 ejercicio 
del correspondiente recurso contencioso-administrativo; y 

10. Que de no producirse nunca la decisi6n administrativa 
expresa, no podra el interesado ejercer el recurso contencioso-ad­
ministrativo pasados los nueve meses a que se refiere el artfculo 
134 de la L.O.C.S.J., invocando el silencio administrativo. 

Debe seiialarse que respecto de ese ultimo punto de la senten­
cia, la jurisprudencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Ad­
ministrativo sentada en sentencia de 13 de febrero de 1986, habia 
admitido la procedencia de un recurso de amparo del derecho 
constitucional a obtener oportuna respuesta, aun cuando no se 
hubiera usado el beneficio procesal del silencio administrativo, lo 
cual ha sido negado recientemente por la Corte S&frema de Justicia 
en sentencia de 23-5-88 (caso Fincas Algaba)1 • 

b. El silencio administrativo negativo en la Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos 

De lo anteriormente expuesto resulta, en la Ley Organica de 
la Corte Suprema de J usticia, no se consagra un verdadero "silencio 
administrativo" como acto, pues el silencio administrativo no tiene 
ningun efecto, ni positivo ni negativo; s6lo tiene efectos procesales: 
permitir el acceso a la jurisdicci6n contencioso-administrativa, es 
decir, permitir ejercer el recurso contra un acto administrativo que 
no causa estado. En realidad el acto que se impugna, conforme a 
lo previsto en el artfculo 134, no es un ta1 acto presunto sino que el 
acto impugnado es el acto de un inferior que ha sido recurrido en 
via administrativa y cu yo recurso no ha sido resuelto. Por tan to, del 
silencio, de acuerdo a la Ley de 1976, nose deriva acto presunto 
ni tacito; no hay declaraci6n de voluntad de la Administraci6n ni 

100. VeasesentenciadelaCPCA enRDP,N°26, EJV, 1986, ydelaCSJ enRDP,N° 
35, EN, 1988. 
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formal ni tacita; lo unico que hay es sflencio, es decir, inacci6n, de 
lo cual no se deriva acto alguno positivo o negativo. De alli'. que el 
objeto del recurso es el acto administrativo que no causa estado. 
Por ello, el articulo 134 lo que ha establecido es una excepci6n al 
principio de que el recurso contencioso procede contra el acto 
administrativo que agote la via administrativa; excepci6n que se 
establece en beneficio del particular, para evitar la indefensi6n 
derivada de la inacci6n de la Administraci6n. 

Este beneficio, en todo caso, lo que le abre al particular es una 
posibilidad de recurrir pero no la obligaci6n de recurrir. Por eso, el 
silencio no exime a la Administraci6n de su obligaci6n de decidir, 
ni por el transcurso de los lapsos de beneficio la Administraci6n 
pierde su derecho, potestad y competencia de decidir; puede decidir 
aun cuando el particular haya usado el beneficio del recurso. No 
de be olvidarse que la Administraci6n esta obligada constitucional­
mente a dar oportuna respuesta y esa obligaci6n no se elimina 
porque se le haya dado a los particulares un beneficio de recurso. 

Por otra parte, en cuanto a los requisitos del recurso de 
anulaci6n con motivo del silencio, debe establecerse otra 
consideraci6n: la ley establece que este beneficio procede s6lo 
cuando no se decida un recurso administrativo que es intentado 
para agotar la via administrativa. Este recurso administrativo nor­
malmente es el recurso jerarquico pero puede tratarse tambien de 
un recurso de reconsideraci6n, en aquellos casos previstos en la ley 
cuando se establezca que el agotamiento en la via administrativa 
se produce en un nivel inferior al superior jenirquico, mediante el 
recurso de reconsideraci6n. 

Por ultimo, debe sefialarse que este beneficio procesal s6lo 
procede cuando intentado un recurso administrativo, este no se 
decide por la Administraci6n. Por ello, el recurso no procede 
cuando se trata de solicitudes que no son recursos y que no son 
atendidas oportunamente por la Administraci6n. 

Esta situaci6n, sin embargo, fue modificada en 1982, con 
motivo de la entrada en vigencia de la Ley Organica de Pro-
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cedimientos Administrativos, la cual regul6 con caracter general, 
el silencio administrativo, como productor de un acto adminis­
trativo presunto, raz6n por la cual el agotamiento de la vfa admi­
nistrativa, mediante un acto que causa estado tacitamente, abre la 
posibilidad de ejercer el recurso contencioso-administrativo.101 

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 administrativo 
negativo, o en otras palabras, el establecimiento de una presunci6n 
de denegaci6n de la solicitud o recurso, cuando la Administraci6n 
no resuelva expresamente en un lapso determinada. 

En efecto, la Ley Organica, en su articulo 2°, concreta el 
derecho de petici6n establecido en el artfculo 67 de la Constituci6n, 
y obliga a los funcionarios a decidir las instancias o peticiones, es 
decir, a dar oportuna respuesta a los administrados. A ta1 efecto, la 
Ley Organica preve en varios de sus articulos, lapsos concretos 
dentro de los cuales deben resolverse por la Administraci6n, la 
solicitudes y recursos. Sin embargo, estas previsiones, sin duda, no 
eran suficientes para garantizar la oportuna respuesta a que tienen 
derecho los administrados. Era necesario prever medios o garantias 
jurfdicas de protecci6n a los administrados contra el silencio de la 
Administraci6n, el cual habfa sido incontrolado e incontrolable. 

De alli que el artfculo 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 Pliblica no 
resol vie re un as unto 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 ad­
ministrativos, ni a sus personeros, de las responsabilidades que les 
sean imputables por la omisi6n o la demora". 

101. Vease Allan R. Brewer-Carias, "El sentido del silencio administrativo negativo en 
la Ley Organica de Procedimientos Administrativos", RDP, N° 8, EJV, 1981, pp. 
27-34. 
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Ahora bien, conforme a esta norma, puede resumirse como 
sigue el sentido del silencio administrativo negativo en la Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos: 

a) La figura del silencio administrativo negativo que acoge la 
Ley Organica, esta configurada como una garantia a favor del 
administrado, para permitirle su defensa, mediante el ejercicio del 
recurso inmediato siguiente, contra el acto tacito derivado de la 
presunci6n · denegatoria que provoca la inacci6n de la 
Administraci6n. 

b) La interpretaci6n 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. 

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 obligaci6n y mucho menos una carga; y si el 
interesado decide no utilizar el beneficio procesal, puede optar, 
libremente, por esperar la decisi6n expresa del asun~ 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 ad­
ministrativo sin que la Administraci6n decida, y transcurra el lapso 
de caducidad para intentar el recurso inmediato siguiente previsto 
en beneficio del particular, nose 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 administrativa en el sentido de que la Administraci6n 
perdi6 competencia para decidir posteriormente o que ya no tiene 
obligaci6n de decidir. Al contrario, de acuerdo con el articulo 47 
de la Constituci6n y el articulo 2°. de la Ley Organica, la Adminis­
traci6n esta obligada a decidir los asuntos y recursos que se le 
sometan, es decir, esta obligada a dar oportuna respuesta, por lo 
que, a pesar de que transcurran los lapsos de silencio administrativo 
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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 formula­
das ante la: Administraci6n, 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 
siguiente" es imposible porno conocerse los "motivos" del acto 
tacito. En esos casos, por tanto, y en virtud de que al particular lo 
que le interesa es que la Administraci6n decida, y expresamente le 
conceda o niegue lo solicitado, su verdadera garantfa ser:i'.a el 
ejercicio de un recurso contra la abstenci6n o negativa de la 
Administraci6n en resolver, conforme a los articulos 41, ordinal 23 
y 182, ord. 1° de la Ley Organica de la Corte Suprema de J usticia. 

E. La eliminaci6n def requisito de agotamiento de la 
via administrativa en caso de ejercicio conjunto def 
recurso de nulidad y la acci6n de amparo 

Por ultimo, debe seiialarse en relaci6n a esta prerrogativa 
administrativa del necesario agotamiento de la vfa administrativa 
como condici6n de admisibilidad de los recursos de nulidad y que 
se configura como una restricci6n al derecho a la tutela judicial 
frente a la Administraci6n, que en la Ley Organica de Amparo 
sobre Derechos y Garantfas Constitucionales se introdujo una 
importantfsima reforma que permite el acceso a la justicia ad­
ministrativa directamente contra un acto administrativo cualquiera, 
aun cuando sea de los que no han causado estado, siempre que el 
acto viole o amenace violar un derecho o garantfa constitucional, 
y el recurso de nulidad se intente conjuntamente con una pretension 
de amparo constitucional. Asf, el artfculo 5° de la Ley Organica 
prescribe queen los casos de ejercicio de la acci6n de amparo contra 
actos administrativos conjuntamente con un recurso contencioso­
administrativo que se fundamente en la violaci6n de un derecho 
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constitucional, "no sera necesario el agotamiento previo de la via 
administrativa". 

3. La necesidad de ejercer el recurso dentro de un lapso 
determinado 

A. Caducidad, legalidad y estabilidad 

Otra prerrogativa tradicional de la Administraci6n, que se 
justifica por la necesidad de que las actuaciones administrativas 
tengan cierta estabilidad en beneficio de la seguridad juridica, es 
la que se materializa en la exigencia legal de que como condici6n 
de admisibilidad de los recursos de nulidad, estos deban ejercerse 
en un lapso, vencido el cual, los actos adquieren firmeza y no 
pueden ser impugnados por via de acci6n, pues esta caduca. Asi'. se 
establece expresamente en el arti'.culo 84, ordinal 3° y en el arti'.culo 
134 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia. 

Ahora bien, la consideraci6n de la via contencioso-ad­
ministrativa como una manifestaci6n del derecho ciudadano a la 
tutela judicial frente a la Administraci6n, sin duda exige com­
patibilizar el principio de la estabilidad de las decisiones ad­
ministrativas con el principio de la legalidad. Es decir, la caducidad 
de un recurso de nulidad por transcurrir el lapso de seis meses 
previsto en la ley para su ejercicio, no puede convertir en legal lo 
que es ilegal, y menos aun puede dar estabilidad a decisiones que, 
por ejemplo, esren viciadas de nulidad absoluta o violen derechos 
constitucionales. 

B. La excepci6n de ilegalidad 

El correctivo tradicional al principio de la caducidad de las 
acciones contencioso-administrativas de nulidad, siempre ha sido 
el que la ilegalidad, en todo caso, puede oponerse por via de 
excepci6n, como lo sefiala el arti'.culo 134 de la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia. En esta forma, si bien la acci6n de 
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nulidad no puede intentarse cuando caduca el lapso, el interesado 
siempre puede oponer la ilegalidad del acto cuando en cualquier 
forma, en juicio, se pretenda exigir su cumplimiento o ejecuci6n. 
Por tanto, de acuerdo a este principio, la caducidad per se, jamas 
hace legal lo ilegal, por mas estabilidad que tengan las actuaciones 
administrativas. 

C. La eliminaci6n de la exigencia del lapso de cadu­
cidad en caso de ejercicio conjunto de la acci6n de 
nulidad y la acci6n de amparo 

Recientemente, la Ley Organica de Amparo sobre Derechos y 
Garantias Constitucionales ha establecido otro correctivo impor­
tante a los efectos que podria producir la estabilidad de actos 
ilegales, y es que si se trata de un acto que viole o amenace violar 
un derecho constitucional, si la pretensi6n de amparo se formula 
conjuntamente con la acci6n contencioso-administrativa de 
nulidad, "el ejercicio del recurso procedera en cualquier tiempo", 
por lo que frente a actos administrativos que violen derechos o 
garantias constitucionales, si la acci6n contencioso-administrativa 
se acompafia de una pretension de amparo, no hay lapso de 
caducidad alguno para interponer la acci6n; es decir, es ta no caduca 
(articulo 5). 

D. El tema de la caducidady los vicios de nulidad 
absoluta 

Hemos sostenido, ademas, que el mismo principio deberla 
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 Justicia no establezca la distinci6n, y los 
articulos 8, 79 y 87 de la Ley Organica de Procedimientos Ad­
ministrativos prescriban tanto la ejecuci6n de todos los actos 
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administrativos, aun los absolutamente nulos, como el canicter 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 previsi6n legal expresa -salvo por lo que se 
refiere a los actos que violen derechos y garannas constitucio­
nales-, el mismo resultado de la impugnabilidad en todo tiempo 
de los actos nulos de nulidad absoluta resulta de la interpretaci6n 
del articulo 83 de la Ley Organica de Procedimientos Adminis­
trativos, que autoriza a la Administraci6n a reconocer en cualquier 
tiempo, de oficio o a petici6n de parte, la nulidad absoluta de sus 
actos. Si es to es as{, a pesar de que las acciones de nulidad hubiesen 
caducado, el interesado puede en cualquier momento solicitar a la 
Administraci6n que reconozca la nulidad de un acto administrativo 
viciado de nulidad absoluta, de manera que contra la negativa 
podria ejercerse la acci6n contencioso-administrativa de nulidad, 
que llevaria a la revisi6n judicial del acto nulo por la vi'.a del 
juzgamiento del acto que lo confirme. Asf., se obvia la rigidez del 
principio de la caducidad de las acciones cuando se trata de actos 
viciados de nulidad absoluta. 

Esta doctrina ya ha sido acogida expresamente por la Corte 
Suprema de Justicia en Sala PoHtico-Administrativa, en sentencia 
de 14 de agosto de 1991 (caso Armando F. Melo), en la cual se 
resolvi6 lo siguiente: 

" ... adn cuando hubieren precluido los diferentes recursos, por otra 
vfa, por ejemplo, la solicitud de declaratoria de nulidad absoluta, en 
cualquier tiempo, los particulares pueden lograr su anulaci6n, en vfa 
administrativa (artfculo 83 de la Ley Orgi1nica de Procedimientos 
Administrativos), y de series negada ta1 anulaci6n pueden adn ejer­
cer jurisdiccionalmente el correspondiente recurso de anulaci6n, no 
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contra el acto primitivo, pero sf contra la negativa de la Admi­
nistraci6n de declarar la nulidad de un acto nulo absolutamente" .102 

4. La exigencia de condiciones para la legitimaci6n activa 
y pasiva 

Como se ha visto anteriormente, otro de los principios funda­
mentales del contencioso-administrativo es la exigencia, como 
condici6n de admisibilidad de las acciones de nulidad, de que quien 
impugne el acto ante la autoridad judicial tenga interes personal, 
legitimo y directo en la anulaci6n solicitada cuando se trata de actos 
de efectos particulares; y que, asimismo, en los casos de impug­
naci6n, quienes pretendan hacerse parte en defensa de la legalidad 
del acto impugnado, tengan interes personal, legitimo y directo en 
que el acto no sea anulado. Asi lo exigen expresamente los articulos 
121y137 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia. 

Estos requisitos de legitimaci6n, acumulativos, del interes per­
sonal, legitimo y directo para impugnar o defender enjuicio un acto 
administrativo de efectos particulares, como se ha dicho, los ha 
precisado la jurisprudencia sefialando que corresponden primero, 
a los "titulares de derecho subjetivos administrativos, vale decir, 
aquellos sujetos que derivan su capacidad procesal de vinculos 
previamente establecidos con la Administraci6n y que resultan 
afectados porel 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 esferajuri­
dica" ... "que lo hace mas sensible que el resto de los administrados 
a esa eventual violaci6n del principio de legalidad"103 

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

102. Vease en RDP, N° 47, 1991, p. 113. 
103. V ease sentencia de la CPCA de 13-11-90 y sentencia de la CSJ-SPA de 15-11-90 

en RDP, N° 44, 1990, pp. 158 a 160. 
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En efecto, en la sentencia dictada en el Caso Cememosa 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 legftimo, 
que sea personal y que sea directo: 

"La palabra interes legftimo, determina una prim.era 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'tftulo 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 lesi6n que del 
mismo recibiera debe derivar del acto en forma no mediatizada. No 
se admite asf que el afectado gpr un efecto secundario o ulterior 
pueda recurrir contra el acto" .1 

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 decir, el interes 
en la nulidad o no del acto debe ser del propio sujeto que lo impugne 
o defienda; interes legftimo, es el que corresponde al mencionado 
sujeto derivado sea de un tftulo jurfdico que implique el derecho a 
una tutela legal, sea de "una particular situaci6n de hecho frente al 
acto administrativo en forma que el mismo recaiga sobre su esfera, 
afecWidola en materia determinante"; e interes directo deriva de la 
"necesidad de que el ef ecto del acto recaiga sobre el actor", es decir, 
"que el acto este destinado al actor11105• 

Ahora bien, la enumeraci6n de tales caracterfsticas de interes 
personal, legftimo y directo como condici6n de la legitimidad en 
el contencioso-administrativo, por supuesto, es un limite frente a 
las representaciones de intereses difusos, las cuales no tienen la 

104. Consultada en original. 
105. Sentencia CPCA en RDP, N° 44, 1990, pp. 158-159. 
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legitimidad requerida para actuar en los juicios de nulidad de los 
actos administrativos de efectos particulares. El interes difuso que 
representan, por ejemplo, las asociaciones de consumidores, de 
usuarios o ambientalistas, por su caracter indeterminado y generico 
no podrfa servir de fundamento para la intervenci6n judicial en 
juicios de nulidad de actos administrativos de efectos particulares, 
por la falta del caracter "personal, legftimo y directo" que requiere 
la ley. Lo mismo podrfa 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 tendrfan la legitimaci6n necesaria para 
actuar en dichos juicios; y s6lo podrfan actuar en defensa del interes 
colectivo que en concreto representan, cuando el acto recurrido 
afecta o vulnera directamente, no solo a uno o mas vecinos en 
concreto, sino el interes colectivo cu ya defensa tiene encomendada, 
es decir, cuando afecta a la globalidad del area urbana que abarca 
la respectiva asociaci6n, y por tan to, 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, legltimo y directo, pudiendo este 
ser, sin duda, un interes colectivo (de una comunidad, asociaci6n 
o colectividad concreta), quedando excluidos de la legitimaci6n los 
representantes de intereses difusos. Abrir la legitimaci6n a estos 
intereses, serfa convertir la acci6n de nulidad contencioso-ad­
ministrativa en una acci6n popular, lo que no s6lo es contrario a 
nuestra tradici6n que la preve s6lo en materia de acciones de 
inconstitucionalidad, contra actos de efectos generales o dictados 
en ejecuci6n directa de la Constituci6n, sino que podrfa trastocar 
todo el sistema de control de conformidad al derecho de la acci6n 
administrativa, al abrirse la vfa del chantaje entre particulares, 
cuando del acto administrativo derivan derechos o intereses 
privados concretos. 
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5. La revision del requisito del solve et repete 

Por ultimo, dentro de las condiciones de admisibilidad de las 
acciones contencioso-administrativas de anulaci6n, se destaca la 
previsi6n del articulo 122 de la Ley Organica de la Corte Suprema 
de Justicia que establece lo siguiente: 

"Cuando la ley exija como condici6n para admitir alglin recurso 
contra el acto, que el interesado pague o afiance el pago de una 
cantidad lfquida, debera presentarse tambi~n 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". 

La consecuencia de ello es que si dichos documentos no se 
presentan, el juez no debe admitir la demanda, conforme a lo 
establecido en el a.rtlculo 84, ordinal 5° de la Ley Organica de la 
Corte Suprema de Justicia. 

Se trata del requisito de admisibilidad conocido como el solve 
et repete, conforme al cual, la posibilidad de impugnar un acto 
administrativo, por ejemplo, que imponga una multa, s6lo procede 
cuando esta se haya pagado o afianzado previamente. Asi'. lo exigen 
innumerables leyes especiales. 

El principio, que se habi'.a desarrollado como un privilegio de 
la Administraci6n, progresivamente ha sido cuestionado en todas 
partes. Asi'., el Tribunal Constitucional Italiano, en 1973, lo declar6 
inconstitucional, y en Espana, despues de promulgada la 
Constituci6n de 1978 que garantiza el derecho a obtener tutela 
efectiva de los jueces en el ejercicio de derechos e intereses 
legi'.timos, se ha zanjado definitivamente la colisi6n que con dicho 
derecho se plantea por la exigencia del pago o afianzamiento 
previo, lo cual ya en 1983 fue considerado inconstitucional. 

El problema tambien se ha venido planteando en Venezuela, 
con la consideraci6n del principio, como inconstitucional, por 
significar su exigencia una violaci6n al derecho a la defensa que 
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garantiza el articulo 68 de la Constituci6n, al imponer una 
limitaci6n intolerable al acceso a la justicia y al derecho a la tutela 
judicial frente a la Administraci6n. Y asi, despues de dos sentencias 
de la Corte Suprema en Corte Plena en las cuales la Corte no anul6 
las normas legales que preveian el principio de solve et repete, 
conforme a los alegatos de que eran inconstitucionales, desesti­
mandolos por razones intertemporales de vigencia de las normas 
impugnadas 106; la Sala Politico-Administrativa de la Corte Su­
prema en sentencia de 14-10-90 ha resuelto definitivamente el 
asunto, y por via de control difuso de la constitucionalidad, ha 
considerado inconstitucional por violaci6n del derecho a la defensa 
previsto en el Texto Fundamental (articulo 68), la exigencia legal 
del solve et repete, yen consecuencia, ha aplicado preferentemente 
la Constituci6n, inaplicando la norma legal que lo consagraba, en 
el caso concreto, el articulo 137 de la Ley Organica de Aduana. 

En dicha sentencia, en efecto, la Corte Suprema sefial6 lo 
siguiente: 

" ... observa la Corte, que el artfculo 68 de la Carta Magna postula, 
con ejemplar criterio de amplitud, el derecho universal a la defensa, 
cuanclo confiere rango constitucional al acceso sin limitaciones eco­
n6micas, de los justiciables ante los 6rganos de la administraci6n 
judicial para lograr la tutela de sus derechos e intereses, garantfa 
fundamental que -en criterio de la Sala- se vena afectada, de 
aplicarse cualquier norma que pretendiera limitarla o desvirtuarla 
en su propia esencia. Los terminos de la norma de rango superior 
son, sin lugar a dudas, contundentes : "Todos pueden utilizar los 
6rganos de la administraci6n de justicia, para la defensa de sus 
derechos e intereses, en los rerminos y condiciones establecidas por 
la ley, la cual fijara normas que aseguren el ejercicio de este derecho 
a quienes no dispongan de medios suficientes". Y afiade, en parrafo 
separado: "la defensa es un derecho inviolable en todo estado y 
grado del proceso. 
En tales circunstancias, observa la Sala la inmotivada restricci6n 
(derivada del principio solve et repete), constituirla una declaraci6n 

106. Vease sentenciade 15-10-85 yde 26-10-88,RDPN°25, 1985, pp 149y150 yN° 
37, 1988,pp.99-102. 
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del legislador que debe ser desatendida por eljuez, vista su incons­
titucionalidad". 

En vista de ello, la Sala acudi6 a los poderes de control difuso 
de la constitucionalidad que calific6 como un "principio general 
del derecho" recogido, por lo demas, en el articulo 20 del C6digo 
de Procedimiento Civil, y formalmente reconoci6: 

"la pref erente aplicaci6n del articulo 68 de la Constituci6n sobre los 
artfculos 137 de la Ley Orgfiltica de Aduanas y 462 de su Reglamen­
to; textos -legal y reglamento- que en cuanto condicionan 
econ6micamente el acceso de los particulares al Poder Judicial, 
constituye una violaci6n flagrante del derecho a la defensa, garan­
tizado por la transcrita norma constitucional. En virtud de lo cual, 
se abstiene la Sala de aplicar los sefialados articulos al caso de autos, 
y asf lo declara igualmente" .107 

En esta forma, la Corte Suprema de J usticia ha declarado que 
considera como inconstitucional la exigencia del requisito del solve 
et repete como condici6n de admisibilidad de los recursos de 
nulidad, y ha aplicado preferentemente la Constituci6n, 
absteniendose de aplicar las normas legales y reglamentarias que 
en el caso concreto la preveian. 

La decisi6n de la Corte tiene una importancia fundamental y 
se inserta en la consideraci6n del contencioso como un medio de 
tutela judicial de los derechos e intereses particulares frente a la 
Administraci6n; y si bien, sus efectos s6lo son inter partes y no 
erga omnes --en virtud de que no se dict6 como consecuencia de 
una acci6n de inconstitucionalidad-, su valor de precedente es 
incuestionable y definitivo en el campo contencioso-ad­
ministrativo, raz6n por la cual su doctrina tendra que ser invocada 
ante los tribunales contencioso-administrativos inferiores para ex­
igir la inaplicabilidad de las normas legales que, al regul~ el 
principio solve et repete, violan el articulo 68 de la Constituci6n, 

107. Vease enRDP, N° 44, 1990, pp 162a165. 

157 



comenzando, por supuesto, por lo establecido en el articulo 122 de 
la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia. 

II. CAMBIOS EN LOS EFECTOS QUE PRODUCE LA INIBRPO­
SICION DE LOS RECURSOS 

Uno de los principios 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 particulares. De ello deriva, 
ademas, el caracter ejecutivo y ejecutorio de los actos admi­
nistrativos, que al gozar de dicha presunci6n, en sf mismos cons­
tituyen un titulo ejecutivo y pueden ser ejecutados de inmediato. 

La consecuencia inmediata de tales principios, en el ambito 
del contencioso-administrativo, es que el control judicial de la 
legalidad se configura co mo un medio para desvirtuar la presunci6n 
seiialada que, por supuesto, es juris tantum. Por ello, la sola 
interposici6n de los recursos no suspende la ejecuci6n de los actos 
administrativos, y mientras su nulidad no sea pronunciada por la 
autoridad judicial, la Administraci6n puede ejecutarlos. De alli 
deriva el principio de los efectos no suspensivos de los recursos 
contencioso-administrativos, pudiendo sin embargo eljuezrespec­
tivo, suspender los efectos del acto impugnado, siempre que sea de 
efectos particulares, "cuando asf lo permita la ley o la suspension 
sea indispensable para evitar perjuicios irreparables o de dificil 
reparaci6n por la definitiva", ta1 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 
administrativo impugnado, esta regulada en la Ley Organica, en 
general, como una excepci6n procesal al principio de los efectos 
no suspensivos de la interposici6n de los recursos de nulidad; y que 
en principio, s6lo procede a instancia de parte. 
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Estos principios tradicionales, sin embargo, ban venido 
progresivamente siendo mitigados, y diversos cambios comienzan 
a ev~denciarse. 

1. La. admision de poderes de oficio de los jueces en 
materia de suspension de efectos 

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 suspensi6n, 
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 Nacional Mochima y que los recurrentes 
interpretaron como un acto de efectos generales respecto del cual 
no procedia la suspensi6n de efectos; la Corte Suprema, en senten­
cia de 16-11-89, al considerarlo como un acto de efectos par­
ticulares estim6 que "la voluntad" de los recurrentes habia sido 
petici6n de la suspensi6n de los efectos del acto, raz6n por la cual 
la Sala Politico-Administrativa pas6 a valorar si estaban cumplidos 
los demas extremos del articulo 136 de la Ley Organica, y resolvi6 
suspender los efectos del acto 108. 

2. La. suspension automatica de efectos respecto de los 
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 decisi6n de suspensi6n de efectos de los actos 
administrativos, y considerar que procede automaticamente res­
pecto de los actos dictados por la Administraci6n en funci6n 
jurisdiccional, los cuales ha calificado dicha Corte como "cuasi-

108. Veasesentenciade 16-11-89enRDP,N°40, 1989,p.127. 
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jurisdiccionales". En efecto, en sentencia de 11-10-90, la Corte 
Primera sostuvo lo siguiente: 

11 ••• en los casos en los cuales se solicite la suspensi6n de los efectos 
de un acto cuasi jurisdiccional, esto es, de aquellos en los cuales la 
Administraci6n acnia como un arbitro que decide una controversia 
entre particulares como lo es la providencia del Inspector del 
Trabajo objeto del recurso de nulidad, la ejecutoriedad del mismo 
debe ser apreciada con un criterio menos rfgido que el que se aplica 
para los actos en los cuales la Administraci6n ejerce su funci6n 
natural y tfpica como lo es la 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 aspectos, en la cual, el efecto suspensivo es inmediato" .100 

3. La, posibilidad de suspension de efectos de los actos 
consecuenciales 

En tercer lugar, de be igualmente destacarse que frente a la tesis 
tradicional 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 11 , que "no puede comprender otros actos, aun conexos 
con el impugnado de nulidad, si no han sido demandados coujunta­
mente con aquel" y que "los ef ectos de la suspension ni se extienden 
ni ampHan a aquellos actos, que mas que actos de ejecucion del 
acto impugnado, son otros actos diferentes y autonomos, aunque 
yara dictarse se hubiera tenido en cuenta lo resuelto por aquellos" 

10; la misma Corte Suprema de Justicia, en un avance fundamental 
para garantizar la efecti va tutela judicial frente a la Administracion, 
ha admitido recientemente la posibilidad de que la suspension de 

109. Vease en RDP, N° 44, 1990, pp. 168. 
110. Vease en RDP, N° 42, 1990, PP. 129-130. 
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efectos del acto impugnado de nulidad comprenda los actos con­
secuenciales del impugnado, e incluso, los sobre-venidos. 

En efecto, en cuanto a los actos consecuenciales, la Corte 
Suprema de Justicia, en el caso de la demanda de nulidad del acto 
de improbaci6n de la Memoria y Cuenta de un Alcalde, admiti6 
como procedente la suspensi6n de los efectos de sus actos con­
secuenciales: la suspensi6n del Alcalde en el ejercicio de sus 
funciones y la subsiguiente convocatoria a referendum. La Corte, 
en Sala Polftico-Administrativa, en efecto consider6 lo siguiente: 

"La amplia facultad discrecional que le concede el artfculo 136 de 
la Ley Orgfuica de la Corte Suprema de Justicia, permite a este Alto 
Tribunal la posibilidad de pronunciarse y decidir de manera irres­
tricta -puesto que ninguna limitaci6n le impone la norma respecto 
de todos los efectos producidos por el acto administrativo individual 
impugnado, y de acordar o no la suspensi6n--=-- total o parcial de los 
mismos, s6lo con vista de las «Circunstancias» del caso concreto en 
examen".111 

4. La, posibilidad de suspension de efectos de los actos 
sobrevenidos 

Pero no s6lo la Corte Suprema ha admitido la suspensi6n de 
efectos respecto de los actos consecuenciales del acto impugnado, 
sino tambien de los actos administrativos sobrevenidos dictados en 
ejecuci6n del mismo. Asf, la Corte Suprema, en el caso de la im­
pugnaci6n del Decreto que limit6 los derechos de propiedad en el 
Parque Nacional Mochima, cuyos efectos por decisi6n de 16-11-89 
habfan sido suspendidos, en el mismo juicio, en sentencia de 
22-11-90 se pronunci6 sobre la suspensi6n de efectos de un Decreto 
posterior, dictado un aiio despues, y que reproducia el anterior, a 
los efectos de "asegurar la efectividad de su decisi6n y el derecho 
de tutela judicial de los recurrentes" considerando que la sus-

111. RDP, N° 46, 1991, PP 146-147. 
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pension de los efectos de actos sobrevenidos debia sujetarse a que 
se dieran los siguientes supuestos: 

"1. Que el acto reproducido contenga en esencia la disposici6n o 
disposiciones suspendidas. 
2. Que no hubieran desaparecido las causas que motivaron la medida 
de suspensi6n. 
3. Que el acto repetido o reproducido haya sido dictado por la misma 
entidad que dict6 el anterior. 

4. Que quien solicite la suspensi6n del acto repetido sea parte en el 
proceso pendiente. 

5. Que el proceso en donde se dict6 la medida de suspensi6n no se 
hubiese pronunciado sentencia defini tiva" .112 

Con base en esta doctrina, los tribunales contencioso-ad­
ministrativos se han pronunciado, enjuicio, sobre la suspension de 
todos los actos de ejecuci6n del acto administrativo impugnado, y 
cuyos efectos han sido previamente suspendidos. En ta1 sentido, la 
Corte Suprema de Justicia ha puntualizado claramente sus poderes 
en cuanto a velar por la ejecuci6n efectiva de sus decisionesi en 
particular las que suspenden los efectos del acto impugnado.1 3 

5. La suspension de efectos de pleno derecho de los actos 
tributarios y SU extension al ambito municipal 

En quinto lugar, debe destacarse el importantisimo avance que 
en relaci6n a garantizar la efectiva tutela judicial frente a la Admi­
nistraci6n, 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 conten­
cioso-tributarios tiene efectos suspensivos respecto de la ejecuci6n 
de los actos recurridos (articulo 178). Esta norma ha tenido una 

112. VeaseenRDP,N°44, 1990, pp.170-173. 
113. Veasesentenciade22-ll-90enRDP,N°44, 1990,pp.177-178. 
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importantfsima repercusi6njurisprudencial en el sentido de queen 
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, estableciendo la doctrina de que: 

"la interposici6n de recursos contencioso-administrativos de anula­
ci6n en contra de actos tributarios municipales, suspenden la eje­
cuci6n del acto recurrido, sin que se requiera examinar si en verdad 
ello es necesario para evitar perjuicios irreparables por la definitiva. 
En otras palabras, que la interposici6n de la demanda de anulaci6n, 
a tenor de lo dispuesto en el mencionado artfculo 178, produce como 
efecto inmediato procesal la no ejecuci6n del acto impugnado, por 
lo que ya no es un problema la procedencia o no de dicha suspensi6n 
como medida precautelativa, sino una consecuencia propia de aque­
llas demandas, que no cabe discutir o evidenciar. Es decir, que al 
igual que otros efectos que produce la sola presentaci6n de la 
demanda (por ejemplo, evitar la caducidad, etc.), la suspensi6n de 
la ejecuci6n de los actos tributarios, impugnados de nulidad, se 
produce por el hecho simple de su interposici6n, sin atender a si con 
ello se garantizan o no los efectos del fallo definitivo"114. 

6. El caracter cautelar de la acci6n de amparo ejercida 
conjuntamente con el recurso de nulidad y la suspension 
expedita de los efectos def acto recurrido 

En sexto lugar, debe mencionarse en relaci6n a la suspensi6n 
de efectos de los actos administrativos en via contencioso-ad­
ministrativa, el sentido automatico de la misma cuando se formula 
conjuntamente con el recurso contencioso-administrativo de 
anulaci6n una pretensi6n 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 
administrativos, fue precisamente el permitir al juez contencioso-

114. Vease en RDP, N° 45, 1991, pp. 166-167. 
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administrativo, en los casos de lesiones o amenaza de lesi6n a 
derechos constitucionales por el acto administrativo, suspender 
inmediatamente los efectos del acto administrativo, in limine litis, 
en forma mucho mas expedita, de manera que la accion de amparo, 
en definitiva, se debfa resolver en una medida cautelar de 
suspension de efectos del acto impugnado, sin mayores tramites ni 
requerimiento de informes y sin audiencia constitucional, mientras 
duraba el juicio de nulidad. 

A pesar de esta intencion del Legislador que resulta de lo pro­
puesto en la Camara del Senado al discutirse la Ley, los tribunales 
contencioso-administrativos no entendieron el sentido de la 
regulaci6n, y comenzaron a interpretar queen los casos de ejercicio 
conjunto de la accion de amparo con el recurso de nulidad, debfan 
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 debfa limitarse en una medida cautelar de suspensi6n de 
efectos, como mandamiento judicial de proteccion constitucional. 

Af ortunadamente, a partir de 1991 y en la conocida decisi6n 
de la Corte Suprema de Justicia de 10-7-91 dictada en el caso 
Tarjetas Banvenez y otros, la Sala Polftico-Administrativa ha pun­
tualizado definitivamente el caracter de la acci6n de amparo cuando 
se intenta conjuntamente con un recurso de nulidad, en el sentido 
de que tiene un caracter cautelar, consistente en principio, en la 
suspension de efectos del acto recurrido mientras dure el juicio de 
nulidad, asf: 
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1° "Que de la interpretaci6n concatenada de los artfculos 5 y 22 de 
la Ley Organica de Amparo se infiere claramente la distinci6n entre 
la acci6n de amparo ejercidas conjuntamente con el recurso de nuli­
dad y la acci6n de amparo aut6noma o el recurso de inconstitucio­
nalidad, en cuanto a que -no obstante la comlin exigencia de la vio­
laci6n directa de una norma constitucional-, estos dos ultimos re­
cursos tienen una finalidad distinta (restitutoria en el amparo aut6-
nomo y anulatoria en la acci6n de inconstitucionalidad), en tanto 
que, en el amparo conjunto, se trata de una medida cautelar que s6lo 
requiere como fundamento "un medio de prueba que constituya pre-



sunci6n grave de la violaci6n o de la amenaza de violaci6n" ( artfculo 
22), asf como la consideraci6n, por parte del tribunal, de que la 
suspensi6n de los efectos del acto recurrido resulta procedente como 
garantia del derecho constitucional violado, mientras dure el juicio 
(articulo 5°); es decir, que las medidas cautelares revela como 
necesarias paras evitar que el accionante, por el hecho de existir un 
acto administrativo, se ve impedido de alegar violaci6n de derechos 
constitucionales. De ahf que la suspensi6n de sus efectos pretenda 
mantener sin ejecuci6n el acto impugnado, si el juez considera que 
debe suspenderse dicho acto por la presunci6n grave de violaci6n 
constitucional invocadas en el amparo. 
Por tanto, si se exigiese la misma rigurosidad en la sustentaci6n de 
la acci6n de amparo acumulada que la que se requiere para las otras 
acciones sefialadas (amparo aut6nomo y recurso de inconstitucio­
nalidad), la de amparo con junta resultarfa practicamente inutil, pues 
carecerfa del especffico sentido que tiene: obtener que se suspenden 
el tiempo los efectos de un acto administrativo que podrfa afectar el 
derecho constitucional, eventual lesi6n que el juez del amparo apre­
cia como presumible". 

Por otra parte, al resolver sobre el caracter cautelar de la acci6n de 
amparo cuando se intenta conjuntamente con el recurso contencio­
so-administrativo de anulaci6n, la Corte Suprema precis6 el ambito 
de los poderes suspensivos y no anulatorios del juez en su decisi6n. 
En el caso concreto, al analizar la sentencia dictada en primera ins­
tancia sefial6: 

2° "Que la Corte Primera de lo Contencioso administrativo no ha 
debido declarar, por via de amparo que el acto de la Comisi6n Na­
cional de V alores demandado en nulidad viol6 el derecho de defensa 
de las empresas recurrentes, pues con tal declaratoria confunde el 
ambito de una acci6n de amparo acumulada al recurso contencioso 
de anulaci6n que no permite en esa etapa previa del proceso, 
pronunciamientos de esa naturaleza que envuelven consecuencias 
anulatorias propias s6lo del juicio de nulidad en la correspondiente 
sentencia definitiva y ajena a la acci6n de amparo acumulada". 
En efecto, como ya se ha dicho repetidamente, la naturaleza instru­
mental de una acci6n de amparo ejercida con base al articulo 5 de 
la Ley Organica de Amparo, esta dirigida a obtener la suspensi6n 
temporal del acto administrativo impugnado y el juez de be acordarla 
si los derechos constitucionales invocados como conculcados estan 
fundamentados en un medio de prueba (incluso el propio acto ad­
ministrativo ), que lleve al sentenciador a considerar que existe indi-
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cios o presuncion grave de la violacion ode la amenaza de violacion 
constitucional alegada, por lo que resulta procedente la suspension 
del mismo, mientras dure el juicio". 

3° "Que la decision de la Corte Primera en lo tocante a la reduccion 
de los lapsos procesales del recurso contencioso-administrativo de 
nulidad, inserta en el dispositivo del mandamiento de amparo, resul­
ta asimismo extrafia a la materia de la accion de amparo ejercida con 
fundamento en el artfculo 5 de la Ley Orgfillica de Amparo, la cual 
debe quedar circunscrita a la suspension temporal -si se la con­
sidera procedente por vfa de amparo-, de los efectos del acto 
recurrido en nulidad". 
4° "Que el tribunal a quo erro en el tratamiento y solucion del juicio 
de amparo, al decidir como «amparo definitivo» ratificar una medi­
da que le habfa sido solicitada por los accionantes solo como amparo 
provisional consistente en la suspension de la Asamblea de Accio­
nistas del Banco de Venezuela, SAICA, convocada para el lunes 12 
de noviembre de 1990 y la cual fue acordada por ese organo juris­
diccional el 9 de noviembre de ese afio como medida cautelar in­
nominada, obviando de este modo pronunciamiento acerca del pe­
titorio especffico de fondo del amparo, cual era la suspension de los 
efectos de la Resolucion 284-90 de la Comision N acional de 
Valores".115 

Despues de la sentencia antes resefiada, 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 
contencioso-administrativo de anulaci6n es de caracter estricta­
mente cautelar, teniendose que sujetar: 

"al regimen de las medidas cautelares, concretamente a la queen es­
te Ultimo recurso rms se le asemeja: la suspension de efectos del ac­
to administrativo recurrido por ilegalidad, consagrada en el artfculo 
136 de la Ley Orgfillica de la Corte Suprema de Justicia. Es decir: 
un pronunciamiento por vfa de amparo sobre la inconstitucionali­
dad o no de la supuesta conducta lesiva, supondrfa adelantar opinion 
sobre el fondo del recurso de anulacion contra un acto administra­
tivo que, dotado como se encuentrade lallamada presuncionde legi-

115. Vease en RDP, N° 47, 1991, pp. 169 a 170. 
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timidad, invoca como fundamento una norma legal en la que la pro­
pia decisi6n recurrida afirma que se encuentra prevista tanto la in­
fracci6n calificada por el Consejo de la Judicatura en el caso, como 
la sanci6n por ese organismo aplicada. Pero tal pronunciamiento so­
bre el fondo del contencioso de anulaci6n, intentado conjuntamente 
con la acci6n de amparo, le esta vedado a la Corte en esta etapa del 
proceso. Asf lo declara la Sala, reiterando en este caso, su propia ju­
ri sprudenci a (s.S.P-A del 10-7-91, caso: «Tarjetas BAN­
VENEZ» )11 .116 

En definitiva, la consideraci6n del amparo intentado conjun­
tamente con el recurso de nulidad, como una pretensi6n cautelar, 
generalmente de suspensi6n de efectos del acto recurrido, lo que 
conduce es a admitir dicha suspensi6n 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 protecci6n de los derechos constitucionales 
cuando se intenta la acci6n de amparo conjuntamente con el recurso 
de nulidad, sin embargo, no llega en nuestro pais a la consagraci6n 
del efecto suspensivo de los recursos, sino a la posibilidad de que 
en forma expedita e inmediata el juez contencioso-administrativo 
decrete la suspensi6n 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 protecci6njurisdiccional de los derechos 
fundamentales, que ha invertido la regla del caracter no suspensivo 
de los recursos de nulidad, consagrando, al contrario, que siempre 
que se invoquen con alguna seriedad en los recursos contencioso­
administrativos de anulaci6n, derechos fundamentales, la regla es 
precisamente el caracter suspensivo del recurso. 

116. Caso Maria Gloria Carrillo de Gonzalez, sentencia de 11-2-92 (consultada en 
original). 

167 



7. La posibilidad de suspension de efectos de actos de 
efectos generales 

De acuerdo a articulo 136 de la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia, la medida de suspensi6n de efectos de los 
actos administrativos que puede acordarse judicialmente, esta 
prevista solo respecto de los actos administrativos de efectos 
particulares, habiendo sido reiterada y tradicionalmente negada por 
los tribunales contencioso-administrativos respecto de los actos de 
efectos generales. Ello sin duda, puede producir situaciones injus­
tas cuando se trata de actos de efectos generales que, sin embargo, 
puedan afectar directamente la situacion juridico subjetiva de un 
particular, sin que para ello sea necesario un acto posterior de 
ejecuci6n. En situaciones de ese tipo podria admitirse la suspensi6n 
de efectos del acto recurrido, siempre, por supuesto, en relaci6n al 
recurrente, es decir, con efectos inter partes. 

En este sentido debe identificarse una reciente sentencia de la 
Sala Polftico-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 con­
vocatoria a un concurso que habia sido impugnado. En este caso, 
por supuesto, la suspension de efectos tiene caracter erga omnes 
mientras dura el juicio, y la explicaci6n de ello es que el acto de 
convocatoria a un concurso en realidad no es un acto de efectos 
generales (como err6neamente 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 concurso como un 11 acto general, de efectos generales 11

, es que 
al considerarlo como un acto administrativo de efectos generales y 
resultan 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 
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de Procedimiento Civil, y suspendi6 los efectos del acto recu­
rrido 117 

III. CAMBI OS EN EL P APEL Y SITUACION DE LAS P AR1ES EN 
ELPROCESO 

El recurso contencioso-administrativo de anulaci6n tradi­
cionalmente se ha considerado como un medio judicial destinado 
a impugnar los actos administrativos, y por tanto como un medio 
judicial tendiente a desvirtuar la presunci6n de legalidad, legitimi­
dad y veracidad que tienen los actos administrativos. 

En efecto, si conforme a esta presunci6n los actos ad­
ministrativos surten efectos de inmediato como actos que han de 
considerarse vfilidos y ajustados a derecho, el recurso de nulidad 
tiene por objeto permitir al recurrente que se encuentra lesionado 
en sus derechos e intereses por el mismo, poder desvirtuar ta1 
presunci6n que es juris tantum. Esto implica que, en principio, el 
recurrente tiene la carga de la prueba en el proceso, en el cual no 
siempre se ha asegurado la igualdad de las partes, es decir, del 
recurrente y de la Administraci6n recurrida. 

1. Cambios en el principio de que la carga de la prueba 
corresponde al recurrente 

Como se ha sefialado, frente a la presunci6n de legalidad y 
veracidad que tienen los actos administrativos, como privilegio de 
la Administraci6n, es al recurrente al que corresponde, cuando 
impugna el acto en la vfa contencioso-administrativa, pro bar lo que 
alega, es decir, la lesi6n a sus derechos o intereses producida por 
el acto recurrido y ademas, la ilegalidad que le imputa al mismo. 

Sin embargo, este principio general ha venido sufriendo 
modificaciones en beneficio de la tutela judicial efectiva de los 
derechos e intereses de los recurrentes, y por ejemplo, cuando se 

117. Consultada en original. 
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trata del alegato de un vicio de incompetencia del acto recurrido, 
la jurisprudencia de los tribunales contencioso-administrativos ha 
invertido la carga de la prueba, en el sentido de exigirle a la 
Administraci6n la prueba de la competencia del funcionario, antes 
que exigirle al recurrente la prueba de la incompetencia del mismo. 
Este criterio se acogi6 definitivamente a partir de una sentencia de 
la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo de 14-12-85, 
en la cual se sostuvo que: 

"cuando se denuncia corno vicio de ilegalidad la cornpetencia, o sea, 
si se niega la cornpetencia del 6rgano que dict6 el acto, es a este a 
quien corresponde dernostrar su propia cornpetencia y no al recu­
rrente o denunciante. En efecto, el recurrente no tiene por que 
dernostrar que el organisrno en concreto no es cornpetente; le basta 
con negarlo, y por el contrario, quien produjo la decisi6n irn­
pugnada, de be cornprobar que sf es cornpetente. Es decir, el prirnero, 
alega, y por eso no esta sujeto a dernostrar una negaci6n, s6lo puede 
alegarla. El segundo afirrna un hecho positivo al formular su 
decisi6n, es decir, que sf es cornpetente, en consecuencia, debe 
cornprobar su afirrnaci6n positiva" .118 

Otro cambio importante en el principio de que la carga de la 
prueba corresponde al recurrente en la via contencioso-admi­
nistrativa se ha establecido jurisprudencialmente, al exigirse que la 
Administraci6n remita al juez el expediente administrativo, donde 
debe cursar la prueba de los presupuestos facticos que dieron lugar 
al acto administrativo 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 Administra­
ci6n 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 die ho la Corte 
Suprema, el Tribunal: 

118. Vease en RDP, N° 25, 1985, pp. 140-141. 

170 



"carece de elementos objetivos para decidir, pues en los autos 
solamente se encuentra, muchas veces, con una resoluci6n san­
cionatoria, que es simplemente la declaraci6n de voluntad de la 
Administraci6n, y con un escrito de impugnaci6n que es la opini6n 
o defensa del administrado, y por eso se coloca al juzgador en 
situaci6n de decidir sin probanzas de ninj6n caso y, por principio, 
en tal caso, de be favorecer al inculpado". 19 

En sentencias mas recientes, el principio se ha formulado con 
caracter general respecto de procedimientos sancionatorios o de 
perdida de derechos. Asi'. la Corte Primera de lo Contencioso-Ad­
ministrativo en sentencia de 29-11-90 ha sefialado que frente a 
actos administrativos sancionatorios: 

"al recurrente s6lo le cabe alegar que la Administraci6n no cumpli6 
con el procedimiento y que incurri6 en falta para que la 
Administraci6n se vea obligada a presentar la prueba contraria de la 
justificaci6n de su actuaci6n" .120 

Esta doctrina sigue la que ya habi'.a sido sentada por la Corte 
Primera desde 1987, recogida por la Corte Suprema en Sala 
Poli'.tico-Administrativa en sentencia del 14-8-89, en la cual se 
sefial6 que en los procedimientos sancionatorios o de perdida de 
derechos, 

"la Administraci6n soporta la carga de la prueba y al recurrente s6lo 
le toca alegar que el 6rgano administrativo no cumpli6 con el 
procedimiento legalmente previsto o que incurri6 en falta para que 
la Administraci6n se vea obligada a presentar la prueba contraria de 
la justificaci6n de su actuaci6n" 121• 

La ausencia de envi'.o del expediente administrativo al juicio, 
por tanto, se configura como falta de prueba por parte de la 

119. Sentencia de la SPA de 12-12-74 en G.0. N° 1.718 Extra. de 20-1-75. 
120. RDP, N° 44, 1990, p. 122. 
121. Sentencias de 12-3-87; 28-1-88 y 25-2-88 de la CPCA, RDP, N° 39, 1989, p. 156. 
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Administraci6n de los presupuestos de hecho o motivos del acto 
recurrido, procediendo su declaratoria de nulidad. 

En esta materia, ademas, la jurisprudencia ha sefi.alado que la 
falta de envio del expediente administrativo al juicio contencioso 
por parte de la Administraci6n, que debe contener el iter procesal 
administrativo, hace presumir la ausencia total y absoluta del 
procedimiento legalmente prescrito, lo que vicia de nulidad ab­
soluta el acto recurrido. 122 

2. Cambios en relaci6n a la situaci6n de las partes 

El principio general del procedimiento consagrado en el 
articulo 15 del C6digo de Procedimiento Civil, de que los jueces 
deben mantener a las partes en los derechos y facultades comunes 
a ellas, sin preferencias ni desigualdades, lamentablemente no tiene 
aun plena aplicaci6n en el contencioso-administrativo, no por culpa 
de los jueces, sino de una legislaci6n francamente arcaica que ha 
revestido a la Administraci6n de privilegios y prerrogativas con­
trarios al principio de la igualdad procesal, que en un futuro deben 
ser superados. 

Existen en efecto, una serie de prerrogativas procesales de la 
Administraci6n que colocan a los particulares recurrentes en una 
situaci6n desigual en el proceso y que, incluso, podria decirse que 
violan el principio constitucional de la igualdad. Estas pre­
rrogativas son, en terminos generales, las relativas a la citaci6n de 
los entes publicos con el establecimiento de lapsos, a veces ex­
cesivos, para que la citaci6n se haga efectiva (art. 39 Ley Organica 
de la Procuraduria General de la Republica); la excepci6n respecto 
de los efectos de la confesi6n ficta, cuando no se comparece a la 
contestaci6n de la demanda (art. 6 Ley Organica de la Hacienda 
PUblica N acional y art. 40 Ley Organica de la Procuraduria General 
de la Republica); la no exigibilidad de cauci6n procesal a los entes 

122. Sentencia del Tribunal Superior Primero en lo Civil y Contencioso Administrative 
de la Region Capital de 26-6-90, RDP, N° 43, 1990, p. 104 
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publicos (art. 15 Ley Orgaruca de la Hacienda PUblica Nacional y 
art. 45 de la Ley Organica de la Procuraduria General de la 
Republica); la excepci6n al principio de que las partes estan a de­
recho (art. 38 Ley Organica de la Procuraduria General de la Re­
publica y art. 103 Ley Organica de Regimen Municipal); y la ex­
cepci6n a la condenatoria en costas a los entes publicos (art. 6 de 
la Ley Organica de la Hacienda PUblica Nacional y art. 47 de la 
Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica). 

Ademas de estas prerrogativas procesales se destaca el 
privilegio de los entes publicos de la inembargabilidad de los cau­
dales y bienes publicos, o en general, la excepci6n a que puedan 
ser objeto de medidas preventivas o ejecutivas (embargo, secues­
tro, hipoteca, etc.) contempladas en el articulo 16 de la Ley Orgcini­
ca de la Hacienda PUblica Nacional y en el articulo 46 de la Ley 
Organica de la Procuraduria General de la Republica. Este pri­
vilegio, en Espafia ha sido calificado con raz6n por Eduardo Garcia 
de Enterria, como "un asombroso f6sil medieval viviente fuera de 
su medio"123 

Ahora bien, en relaci6n a esta situaci6n de desigualdad ex­
trema, algunos progresos deben destacarse en relaci6n a la con­
denatoria en costas a la Administraci6n y a la ejecuci6n de 
sentencias frente a la misma. 

En efecto, frente al principio tradicional de que la Administra­
ci6n no podia ser condenada en costas, el C6digo Orgaruco Tri­
butario estableci6 con caracter general el principio de que cuando 
en el juicio contencioso-tributario resultase totalmente vencido el 
ente publico por sentencia definitivamente fmne (sujeto activo del 
tributo), este sera condenado en costas, las cuales no pueden 
exceder del 10% de la cuantia del recurso, acci6n o demanda (art. 
211 ). El Tribunal, sin embargo, puede eximir de costas a la parte 
perdidosa cuando haya tenido motivos racionales para litigar. 

123. Vease Eduardo Garcia de Enterria, Hacia la Nueva Justicia Administrativa, 
l\1adrid, 1989,p. 151. 
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En esta misma orientaci6n, y en relaci6n a los Municipios, la 
Ley Organica de Regimen Municipal tambien ha contribuido a 
reducir los margenes de desigualdad procesal, al establecer la 
posibilidad de condenatoria en cosas al Municipio cuando este 
resulte totalmente vencido por sentencia definitivamente firme en 
juicio de contenido patrimonial, sefi.alandose, sin embargo, que "en 
ningun caso se condenani en costas al Municipio, cuando se trate 
de juicios contencioso-administrativos de anulaci6n de actos ad­
ministrativos municipales" (art. 105). Esta excepci6n incorporada 
en la reforma de 1989, sin duda, constituye un retroceso odioso 
frente al progreso que se habi'.a evidenciado con la promulgaci6n 
de la Ley en 1978. Particularmente ello es as! en los casos de 
acciones contencioso-administrativas de nulidad y condena 
patrimonial, pues para que pudiera proceder la condenatoria en 
costas habria que intentar dos acciones sucesivas: en primer lugar, 
la de nulidad; y luego, anulado el acto, una acci6n por dafi.os y 
perjuicios, en cuyo caso, sf procederia la condena en costas. 

Debe sefi.alarse, ademas, queen materia de ejecuci6n de sen­
tencias de condena al pago de sumas de dinero o entrega de bienes, 
la Ley Organica de Regimen Municipal, al establecer normas 
procesales especfficas (art. 104), atribuye aljuez contencioso-ad­
ministrativo poderes importantes para hacer ejecutar las sentencias, 
lo que significa una superaci6n a la situaci6n tradicional que deja 
en manos de la Administraci6n la ejecuci6n de las sentencias 
dictadas en su contra. 

3. Necesidad de cambios en relaci6n a la actuaci6n del 
Ministerio Publico 

De acuerdo con el articulo 218 de la Constituci6n, el Ministerio 
Publico tiene por misi6n velar por la exacta observancia de la 
Constituci6n y las leyes, y conforme al articulo 220, ordinal 1°, 
tiene a su cargo velar por el respeto de los derechos y garantlas 
constitucionales. Estas tareas del Ministerio PUblico, sin duda, le 
confieren un papel fundamental en los juicios contencioso-ad-
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ministrativos, particularmente aquellos en los cuales se ventilan 
cuestiones de ilegalidad e inconstitucionalidad. Por ello, la Ley 
Organica de la Corte Suprema-de Justicia exige en sus artfculos 116 
y 125 queen los juicios de nulidad de los actos administrativos 
necesariamente se notifique al Fiscal General de la Republica, para 
que informe o dictamine en el juicio. 

Esta funci6n del Ministerio PUblico es esencial en materia 
contencioso-administrativa y para comprender esto, basta recordar 
el papel primordial que ban cumplido los "Comisarios del Gobier­
no" ante el Consejo de Estado frances, en la formaci6n de la 
doctrina y de las decisiones de ese 6rgano, pues esos Commisaires 
du Gouvemement no ban sido otros que Maitre des Requetes del 
Consejo de Estado actuando en funci6n de ministerio publico. 

Pues bien, un cambio profundo se impone en la participaci6n 
del Ministerio PUblico en los juicios contencioso-administrativos, 
no s6lo para que se asegure su participaci6n efectiva en todos los 
juicios de nulidad, sino para consolidar su actuaci6n independiente 
no s6lo respecto de la Administraci6n, sino de los grupos de presi6n 
que con frecuencia interfieren en la Justicia. El Ministerio PUblico 
tiene por delante una de las funciones que puede ser su tarea mas 
importante para, precisamente, velar por la exacta observancia de 
la Constituci6n y las leyes. 
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CUARTA PARTE 

LA AMPLIACION DE 
LOS PODERES DEL JUEZ 

CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO 
BAJO EL ANGULO DE LA 

TUTELA JUDICIAL CONTRA 
LA ADMINISTRACION 





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 s6lo podfa pronunciarse sobre la anu­
laci6n o no del acto impugnado. Conforme a ese principio limita­
tivo de los poderes del juez, este no podfa en forma alguna adoptar 
decisiones que pudieran implicar la sustituci6n de la Adminis­
traci6n. 

Esta tradici6n del contencioso-administrativo se remonta al 
principio revolucionario de la separaci6n de poderes, consagrado 
en lafamosaLey del 16-24 de agosto de 1790 sobre reorganizaci6n 
del Poder Judicial, dictada por la Asamblea Nacional francesa en 
la cual se estableci6 que: 

"Las funciones judiciales son distintas y permaneceran siempre 
separadas de las funciones administrativas. Los jueces no podran, 
so pena de prevaricaci6n, perturbar, de la manera que sea, las ope­
raciones de los cuerpos administrativos, ni citar, ante ellos a los 
administradores en raz6n de sus funciones" (Tftulo II, art. 13). 

Fue este principio el que llev6, casi 100 afios despues, a la 
consolidaci6n de la jurisdicci6n administrativa en Francia a cargo 
del Consejo de Estado para juzgar la Administraci6n y anular los 
actos administrativos, pero por supuesto, en forma separada del 
Poder Judicial. 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 prohibfa a 
los jueces ordinarios juzgar a la Administraci6n, lo que sigue 
teniendo vigor. El juez administrativo, sin embargo, sigui6 con la 
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misma tradici6n de poderes limitados frente a la Administraci6n 
reducidos a anular o no el acto impugnado. Conforme a ello, el juez 
no puede hacer acto de administraci6n, ni comportarse como 
administrador ni sustituirse a la Administraci6n. De allf el principio 
tradic~onal que se impone al juez administrativo frances, de no 
poder dar ordenes a la Administraci6n. 

Este principio, que en Francia y en todos los pa:fses latinos 
comienza a resquebrajarse en virtud del derecho ciudadano a la 
tutela judicial frente a la Administraci6n, puede decirse que no tiene 
aplicaci6n en Venezuela, donde al contrario conforme al art:fculo 
206 de la Constituci6n, eljuez contencioso-administrativo ademas 
de tener competencia para "anular los actos administrativos gene­
rales o individuales contrarios a derecho, incluso por desviaci6n de 
poder" y para "condenar al pago de sumas de dinero ya la repa­
raci6n de dafios y perjuicios originados en responsabilidad de la 
administraci6n"; tiene el poder de: 

"disponer lo necesario para el restablecimiento de las situaciones 
jurfdicas subjetivas lesionadas por la actividad administrativa". 

Esta norma constitucional, que recoge y repite el artfculo 131 
de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia le da unos 
amplfsimos poderes al juez contencioso-administrativo el cual 
puede no s6lo dar 6rdenes de hacer o de no hacer a la 
Administraci6n, sino tambien, en ciertos casos, sustituirse en ella, 
si es necesario para el restablecimiento de la situaci6n jurf dica 
subjetiva lesionada por la actividad administrativa. 

Este principio constitucional, en todo caso, ha venido mol­
deando los poderes del juez contencioso-administrativo, en la 
tendencia de asegurar el derecho ciudadano a la tutela judicial 
frente a la administraci6n, con incidencia en el principio dispositivo 
yen los poderes de actuaci6n de oficio; en la posibilidad de adoptar 
medidas cautelares y otras ordenes en el procedimiento; en el 
contenido de la sentencia y en la ejecuci6n de las sentencias. 
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I. EL PRINCIPIO DISPOSmvo EN EL CON1ENCIOSO 
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 C6digo de 
Procedimiento Civil, y como a todo Juez, al Juez Contencioso se 
le aplican dos principios que estan en el articulo 12 de dicho 
C6digo: por una parte, la decisi6n conforme a derecho (la sumisi6n 
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: 

1. La decision conforme a "normas de derecho" 

En cuanto a la sumisi6n a la legalidad, de acuerdo a este 
Articulo 12 del C6digo de Procedimiento Civil, el Juez "debe 
atenerse a las normas de derecho a menos que la Ley lo faculte para 
decidir con arreglo a la equidad". 

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 jurfdico, las leyes que 
en especial atribuyen a un Juez la posibilidad de decidir conforme 
a la equidad, s6lo existen en el campo mercantil o de derecho 
privado; en cambio, en general, en el campo del derecho publico, 
no existe ese tipo de regulaci6n expresa. Sin embargo, hay que 
destacar una disposici6n fundamental: el Art. 206 de la Consti­
tuci6n, 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 situaci6n jurfdica 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. 
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El origen de esta expresion "decidir con arreglo a la equidad" 
en el derecho comparado, sin duda, puede situarse en el derecho 
ingles, donde incluso, inicialmente, habfa dos jurisdicciones: la 
jurisdiccion del Common Law y la jurisdiccion de equidad, aun 
cuando despues se han fundido. En todo caso, cuando el Common 
Law es insuficiente para que el juez pueda restablecer una situacion 
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 restablecer la situacion 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 conten­
cioso-administrativo, es donde el juez debe recurrir a la equidad 
cuando sea necesario pararestablecer la situacionjuridica subjetiva 
lesionada; y, en efecto, en mas de una ocasion, el juez contencioso 
administrativo, 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 jurisprudencial previa a la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia de 1976 que regulo la suspension de efectos 
del acto administrativo en vfacontenciosa. Esta posibilidad fue una 
creacion pretoriana del juez contencioso, de poder suspender los 
efectos del acto administrativo enjuicio, cuando laejecuci6n podfa 
causar gravamenes irreparables ode dificil reparaci6n, y ello lo fue 
haciendo el juez contencioso, decidiendo sin que existiera una 
norma de derecho que lo autorizara, sino pura y simplemente en 
base a principio de la equidad. 

2. 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 determinaci6n de los poderes inquisitivos del Juez. 
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Aqui tambien, como principio, rige el mismo articulo 12 del 
C6digo de Procedimiento Civil, que dispone que el juez "debe 
atenerse a lo alegado y probado en autos, sin poder sacar elementos 
de convicci6n fuera de estos, ni suplir excepciones o argumentos 
de hecho no alegados ni probados". El principio se recoge de nuevo 
en el Art. 243 del C6digo de Procedimiento Civil donde se es­
tablece que "la sentencia debe contener decisi6n expresa positiva 
y precisa con arreglo a la pretension deducida y a 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 
aplicaci6n clara en materia contencioso-administrativa, aun cuan­
do con matices derivados de ciertos poderes inquisitivos que tiene 
el juez contencioso-administrativo, particularmente en relaci6n 
con el contencioso de los actos administrativos, donde eljuez ejerce 
un control de legalidad. 

Se destacan asi, los poderes de actuaci6n de oficio que la Ley 
Organica de la Corte Suprema de Justicia le confiere al juez 
contencioso-administrativo, en materia de apreciaci6n de la ad­
misibilidad de los recursos (art. 84); en materia de apreciaci6n de 
vicios de orden publico y de continuar conociendo de la causa a 
pesar del desistimiento o la perenci6n (art. 87); en materia de 
procedimientos aplicables cuando no esren 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 (art. 127 y 129). 

Ahora bien, a parte de esto, eljuez contencioso administrativo 
en principio, debe actuar a petici6n de parte y conforme a lo 
alegado y probado en autos, es decir, ateniendose a los vicios 
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alegados, respecto del acto impugnado y con base en las razones 
alegadas. 

A. El fandamento del recurso y el control de la 
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 
indicaci6n precisa de las disposiciones constitucionales o legales 
cuya violaci6n se denuncia, y de las razones de hecho y de derecho 
en que se funde la acci6n. 

Por tanto, en el contencioso de anulaci6n, la nulidad deman­
dada contenida en el libelo del recurso, viene a ser el fundamento 
de la acci6n 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 establecido 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 violaci6n denunciada" en el libelo124; y que "la 
materia que debia ser objeto de la decisi6n debia estar circunscrita 
a los pedimentos expresamente consignados en la demanda". 125 

Con posterioridad, en igual sentido, en una sentencia de la 
Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo de 7-12-82, se 
expres6 que los: 

"lfmites del conocimiento y decisi6n de los tribunales vienen dados 
por los terminos en los que ban sido planteadas las respectivas 
demandas, y alegatos de la contraparte, sin que puedan los jueces 
cam- biar su naturaleza, o la pretensi6n perseguida por los deman­
dantes ... "126 

124. SentenciaCSJ-SPA de 19-11-61, G.F. N° 34, p. 81. 
125. SentenciaCSJ-SPA de 2-6-64 en G.O. N° 27474 de 25-6-64 
126. Sentencia de 7-12-82, RDP, N°13, 1983, p. 152 
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Por tanto, de acuerdo a esta doctrina y al principio del C6digo 
de Procedimiento Civil, podrfamos decir que, en principio, el juez 
no podrfa encontrar otras disposiciones violadas distintas a las 
denunciadas por el recurrente; que el juez no podrfa encontrar otros 
vicios distintos a los alegados por el recurrente; que el juez no 
podrfa 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 podrfa, por tanto, considerar otros pedimentos 
distintos a los consignados en el recurso. 

El li'.mite, por tanto, de la acci6n del proceso y de la decisi6n 
deljuez, debe ser, de acuerdo al principio del C6digo de Procedi­
miento Civil y a la jurisprudencia de los Tribunal.es Contencioso­
Administrativos, el establecido en el libelo del recurso. 

Por ello, hay sentencias de la Corte Primera de lo Contencioso­
Administrativo que revocan sentencias de tribunal.es inferiores, 
porque han decidido, -Aor ejemplo, una cuesti6n extrafia a los 
pedimentos del libelo. 1 En otra sentencia, la Corte Primera sefial.6 
que el sentenciador: 

"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 es~ prohibido extenderse a examinar y decidir peticiones u 
oposiciones que le hayan sometido expresamente las partes en 
litigio, ni plantear, desde luego, de modo diverso a como aquellas 
lo hicieron, el problema jurfdico objeto de la controversia, para 
entrar a decidir puntos extrafios a los que ban sido discutidos en 
juicio".128 

B. El control de legalidad y e_l principio iura novit curia 

Los principios jurisprudenciales anteriores responden al prin­
cipio dispositivo regulado en el C6digo de Procedimiento Civil; sin 

127. Sentenciade 30-1-83, RDP, N° 13, 1983, p. 154. 
128. Sentencia de 8-3-83, RDP, N° 14, 1983, p. 182. 
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embargo, su aplicabilidad estricta origina problemas di versos cuan­
do de lo que se trata es del ejercicio del control de legalidad. 

En efecto, en materia procesal hay un principio tradicional y 
es 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, cabrfa preguntarse 
si puede considerarse al juez contencioso como un contralor ab­
soluto de la legalidad, aun cuando ciertos problemas de legalidad 
no hayan sido planteados necesariamente por el recurrente. En otras 
palabras, (,Si el derecho lo sabe el juez, puede el juez acudir a 
cualquier norma de derecho, aun no alegada por los recurrentes 
para ejercer su funci6n de contralor de la legalidad?. 

Este es justamente el problema planteado en materia con­
tencioso-administrativo 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 juez, -y este principio 
debe seguirse manteniendo-, debe decidir de acuerdo a lo alegado 
y probado en autos. Asf lo exige el C6digo de Procedimiento Civil. 

Ahora bien, lo alegado tiene que referirse, primero al acto 
impugnado, y si es un acto de efectos generales, a la norma 
impugnada; segundo a las normas que se alegan violadas; tercero 
a los vicios denunciados 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 ello 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". 129 

129. Sentencia de 13-3-80, RDP, N° 2, 1980, p. 140. 
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Sin embargo, aun frente a esta formulaci6n del principio 
dispositivo y a la decision conforme a lo alegado y probado en 
autos, la jurisprudencia, en aras del control de la legalidad, lo ha 
matizado. 

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 
inconstitucionalidad o ilegalidad de algunos articulos del mismo; 
si se aplicase estrictamente al principio dispositivo, el juez estaria 
circunscrito 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 es­
tablecido en el artfoulo 82 de su Ley Organica consider6 "que puede 
y debe pronunciarse sobre la nulidad de otros articulos" de la 
Ordenanza impugnada en ese caso: 

"aunque los actores no haya hecho solicitud expresa al respecto, si 
considera que los mismos incurren en violaciones que afectan el 
orden pliblico. Sobre todo si se trata de cuestiones de orden pliblico 
eminente" .130 

b. Lo alegado en cuanto a las normas violadas y la 
ampliaci6n de los poderes deljuez en materia de 
derecho 

La matizaci6n al principio dispositivo se ha producido, 
tambien, en cuanto lo alegado por el recurrente en lo que se refiere 
a las normas violadas. El juez, hemos dicho, conoce el derecho; por 

130. Sentencia CSJ-SPA de 16-12-81, RDP, N° 9, 1982, p. 148. 
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lo tanto, como contralor de legalidad, en su analisis del caso, podria 
encontrar normas violadas, no alegadas. En otras palabras, el juez 
esta obligado a saber el derecho y a aplicarlo; en consecuencia, no 
necesariamente debe cefiirse al derecho que alega el recurrente, 
exclusivamente, y podria buscar otras normas juridicas que, por 
ejemplo, hayan sido vulneradas por el acto impugnado y pronun­
ciarse sobre su ilegalidad. 

En una sentencia de 10-12-84 de la Corte Primera de lo 
Contencioso-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; 
porqu~ en raz6n del aforismo: "El Juez conoce el derecho" (iuria 
novit curia), este estaobligado a teneren cuenta tales reglas, aunno 
habiendo sido mencionadas por las gartes, si se atienen estricta­
mente a los hechos, sin variar estos". 1 

En esta forma, la Corte Primera estableci6 el criterio de que 
las normas violadas, alegadas por el recurrente, no constituyen un 
Hmite para el juez, el cual puede buscar otras normas violadas, 
siempre que no cambie los hechos, es decir, se atengaestrictamente 
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: 

"Silos hechos no cambian, y los jueces aplican normas diferentes o 
distintas a las alegadas por las partes, antes que otorgarles mas de 
lo pedido, es darle exactamente lo que se corresponde" .132 

El Hmite, en todo caso, en este principio jurisprudencial, es 
que los hechos alegados por el recurrente y las partes, no deben ser 

131. Sentenciade 10-12-84, RDP, N° 20, 1984, p. 166. 
132. Idem. 
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variados por el juez. Sin embargo, veremos mas adelante, c6mo los 
poderes inquisitivos del juez, lo pueden llevar a promover pruebas 
y probar hechos de oficio. 

c. Lo alegada en cuanta a las vicias del acta y la 
apreciaci6n de aficia de las vicias de arden 
publica 

El principio dispositivo exige tambien que el juez, ademas de 
atenerse al derecho ya las normas que se alegan violadas, se debe 
atener 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 jurisprudencia 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 Contencioso 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" 133• 

Pero por supuesto, este poder de acudir a otros elementos de 
derecho, 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 
buscar el derecho aplicable y poder acudir a otras alegaciones 
distintas de las formuladas por las partes, de nuevo encontramos, 
sin embargo, el limite derivado del principio dispositivo en cuanto 

133. Sentencia de 27-3-85, RDP, N° 22, 1985, p. 187. 
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en una sentencia de 11-07-72 seiia16 que: 

"el Juez no puede sacar"elementos de convicci6n fuera de los autos 
ni suplir excepciones o argumentos de hecho, no alegados, ni 
probados" .134 

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 juicio, aun cuando --como hemos sefialado- el juez 
pueda probar de oficio los hechos en base a sus poderes in­
quisitivos. 

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
Administrativos, consistente en la posibilidad que tiene eljuez, de 
considerar de oficio vicios de orden publico, que se refieren a vicios 
de nulidad absoluta. 

En efecto, el artfculo 87 de la Ley establece que cuando haya 
desistimiento o perenci6n, aun cuando en principio, estas ac­
tuaciones procesales dejan firme la sentencia apelada en el desis­
timiento o el acto recurrido en la perenci6n, ello no sucede cuando 
"estos violen normas de orden publico y por disposici6n de la ley 
corresponda a la Corte el control de la legalidad de la decision o 
acto impugnado". El contencioso administrativo es un control de 
legalidad, raz6n 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 

134. Sentencia CSJ-SPA de 11-7-72, en G.O. N°1.540 Extra. de 29-8-72, p. 47. 
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vicios de orden ~ublico, aun cuando estos no hayan sido alegados 
por las partes. 13 

Estos vicios, ha dicho la Corte Primera de lo Contencioso-Ad­
ministrativo: 

"no pueden ser convalidados, ni por la Administraci6n, ni por los 
interesados, y mucho menos por los jueces, de modo que estos pue­
den declararlos nulos aunque la querellante no los hubiere alega­
do" .136 

En general en las decisiones, el juez contencioso-ad­
ministrativo ha vinculado los vicios de orden publico a los vicios 
de nulidad absoluta 137; y estos son los enumerados en el articulo 
19 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos. En esta 
forma, definidos estos vicios de nulidad absoluta en dicha ley, el 
juez, en uso de esta potestad de apreciar de oficio vicios de orden 
publico, debe cefiirse, en principio, al listado del mencionado, 
articulo 19 de dicha ley. 

Pero existe otra posibilidad en la cual los jueces contencioso­
administrativos pueden tambien decidir de oficio, apreciando 
vicios de inconstitucionalidad, que podrfan 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 C6digo de 
Procedimiento Civil relativa al "control difuso de la constitu­
cionalidad". Esta norma es mandatoria, en el sen ti do de que cuando 
la Ley vigente cuya aplicaci6n se pida (lo alegado por las partes), 
colidiere con alguna disposici6n constitucional, los jueces 

135. Vease entre otras sentencias de la CPCA de 6-12-82, RDP, N° 13, 1982, p. 151; 
de 21-3-85, RDP, N° 22, 1985, pp. 188-189; de 24-10-85, RDP, N° 24, 1985, p. 
171. 

136. Sentencia de 10-12-87, RDP, N° 33, 1988, p. 138. 
137. Vease entre otras sentencias de la CPCA de 1-12-83, RDP, N° 17, p. 202; y de 

10-12-87, RDP, N° 33, 1988, p. 138; y de la CSJ-SPA de 5-12-85, RDP, N° 25, 
1986, p. 144. 
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aplicaran esta ultima con preferencia. Asf, en una sentencia de la 
Corte Primera de 20-03-80, el principio quedo claramente es­
tablecido en la siguiente forma: 

"Con respecto a los otros conceptos expresados en los parrafos 
anteriormente 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 funci6n de enjuiciamiento normativo previo 
que de be realizar el juez, esta recogida en el artfculo 7 (actualmente 
el art. 20) del C6digo de Procedimiento Civil, y por ende, no es solo 
una facultad sino tambien un deber, realizable de oficio, por susten­
tarse en el principio iura novit curia".138 

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 excepciones que hemos sefialado, sino tambien a las razones 
alegadas, las cuales tambien deben limitarlo en su decision. 

Sin embargo, aquf tambien encontramos excepciones. Por 
ejemplo, en una sentencia de la Corte Primera de 13-03-80, se 
preciso que "el juez no esta obligado en la solucion del problema, 
a subordinarse a las razones jurfdicas indicadas por los litigan­
tes" 139; jurisprudencia que irrumpe contra el principio dispositivo 
y le da al juez posibilidad de buscar otras razones distintas a las 
indicadas por los litigantes. 

138. Sentencia de 20-3-80, RDP, N° 2, 1980, p. 140. 
139. RDP, N° 2, 1980, p. 140. 
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D. El control de la legalidad, lo probado en autos y los 
poderes inquisitivos 

Ahora bien, el principio dispositivo no s6lo exige que la 
decisi6n .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 solicitar informaciones y hacer 
evacuar las pruebas que considere pertinentes. 

En este sentido la Corte Primera ha seiialado, en sentencia de 
18-03-80 que: 

"Reconoce la jurisdicci6n que tienen de oficio los Tribunales de lo 
Contencioso Administrativo para apreciar datos de hechos cuyos 
conocimiento considere el Juez necesario a los efectos de la 
comparaci6n de la pretensi6n con el ordenamiento jurfdico: en 
resumen, el juez contencioso administrativo tiene poderes in­
quisitorios, pudiendo asf conceder la pr6rroga solicitada en el caso 
presente, o a\ln ex-oficio ordenar las pruebas pertinentes" .140 

Por supuesto, estos poderes inquisitivos deben referirse a los 
hechos alegados. El juez contencioso no puede, en principio, 
extraer hechos disti.ntos a los alegados por el recurrente, pudiendo 
sin embargo apreciar los hechos que estan en el expediente ad­
ministrativo, aun cuando no hayan sido alegados por las partes. 
Como lo ha seiialado 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 

140. Sentencia de 18-3-80, RDP, N° 2, 1980, p. 140. 
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alegatos formales las partes no recojan algunos de ellos. La existen­
cia del expediente administrative justifica dada la funci6n revisora 
de es ta jurisdicci6n, que este pueda examinar no s6lo los actos objeto 
de impugnaci6n, sino tambien, sin limitaci6n, todas las actuaciones 
administrativas que llevaron a dictarlos" .141 

En todo caso, los jueces han sido cautelosos en el uso de sus 
poderes inquisitivos en materia de prueba, raz6n por la cual en la 
sentencia de 18-03-80, antes citada, sefial6: 

"Que para evitar confusiones a las partes y evitar igualmente toda 
duda en relaci6n a la puridad del proceso, el 6rgano jurisdiccional 
debe expresar con toda claridad cuando va a usar ta1 potestad 
inquisitoria, pues lo normal es que las partes sean quienes lleven al 
proceso los datos de hecho, y no precisar cuando se usa de la citada 
potestad inquisitiva por parte de Tribunal Contencioso Admi­
nistrative, porque puede confundir a las partes y crear una situaci6n 
de aparente favorecimiento a una de las partes en el proceso" .142 

De lo anterior resulta que si bien en materia contencioso 
administrativa rige el principio dispositivo, tratandose de un juez 
de la legalidad y existiendo el principio de que eljuez debe conocer 
el derecho, este es libre de elegirel derecho que considere aplicable 
segun su ciencia y conciencia, no hallandose atado por los errores 
y 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 
alegadas. Por tanto si un recurrente intenta un recurso, y pura y 
simplemente indica que el acto impugnado viola un articulo de una 
ley, sin dar razones juridicas, el juez no puede suplir las razones 
que no di6 el recurrente. 

141. SentenciaCSJ-SPA de 24-10-85, RDP, N° 24, 1985, p. 173. 
142. Sentencia CPCA de 18-3-80, RDP, N" 2, 1980, p. 140. 
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II. LOS PODERES DEL JUEZ CON1ENCIOSO-ADMINIS1RA­
TIVO EN MAIBRIA DE MEDIDAS CAUTELARES Y DE 
ORDENES EN EL PROCEDIMIENTO 

1. Las medidas cautelares en el contencioso administrativo 

A. Un retroceso en materia de suspensi6n de efectos 

Tradicionalmente, en el procedimiento contencioso ad­
ministrativo, las medidas cautelares que podian adoptar los jueces 
se habian limitado a la potestad de suspension de ef ectos del acto 
recurrido, solo si se trataba de un acto de efectos particulares, 
conforme a lo establecido 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 ef ectos de decretar la 
suspension 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 
cautelares del juez, lo cual se ha agravado en materia urbanistica, 
pues conforme al articulo 94 de la Ley Organica de Ordenaci6n 
Urbanistica, la posibilidad deljuez de suspender los efectos de los 
actos administrativos de correccion, modificacion, paralizacion o 
demolicion en materia urbana, esta supeditada siempre a la exigen­
cia de una caucion suficiente para garantizar "el costo de la ejecu­
cion del acto y el de los dafios y perjuicios a terceros". En esta for­
ma, en materia urbanistica, se ha introducido una limitacion a los 
poderes del juez contencioso administrativo, que marca un 
retroceso en la materia, y que contrasta con la tendencia a la apli­
cacion de esos poderes. 

195 



B. La ampliaci6n de los poderes cautelares deljuez 
contencioso-administrativo 

En efecto, 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-admi­
nistrativo, mas alla de la sola posibilidad de suspension de efectos. 

En Francia, por ejemplo, donde la dualidad jurisdiccional es 
quizas de las mas marcadas, la doctrina comienza a constatar el 
contraste entre el juez judicial, con poderes cautelares amplios 
derivados del Codigo de Procedimiento Civil y los poderes 
limitados del juez administrativo, en materia cautelar, lo que ha 
llevado a plantear la necesidad de la reconquista por parte del juez 
administrativo de los poderes de ordenar, queen general, tiene del 
juez judicial, y no solo de caracter suspensivos. 

Una tendencia mas marcada se ha evidenciado en Italia, donde 
la Corte Constitucional, por sentencia N° 180 de 28-06-85 declaro 
como contraria a la Constitucion la limitacion de las medidas 
cautelares que establecia la Ley de Procedimientos ante la 
jurisdiccion Contencioso Administrativa, a la sola suspension de 
efectos del acto impugnado, partiendo del argumento de que la 
duracion del proceso no debe causar perjuicio al recurrente que 
tiene razon. Por ello, argumento 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 frustracion ulterior de la decision de fondo, 
llegandose incluso a la generalizacion de las medidas cautelares 
positivas, suspensivas o sustitutivas frente a los actos denegatorios. 

En Venezuela, siendo por supuesto el Codigo de Procedimien­
to Civila aplicable en materia contencioso-administrativa con­
forme al articulo 88 de la Ley Organica de la Corte, y conforme a 
la orientacion del articulo 206 de la Constitucion que otorga al juez 
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contencioso poderes para disponer lo necesario para el res­
tablecimiento de la situaci6n juridica subjetiva lesionada por la 
actividad administrativa, es evidente que las medidas cautelares 
que puede adoptar el juez no se reducen a la sola suspensi6n de 
efectos del acto administrativo, sino que pueden abarcar las 
denominadas medidas cautelares innominadas previstas en el 
artfculo 588 del C6digo de Procedimiento Civil, lo que implica 
poderes de dictar 6rdenes 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 oficio por la Corte Suprema en dos casos: en el caso Tarjetas 
Banvenez decidido por sentencia de 10-7-91 y en el caso de la 
elecci6n de Gobemadores de Barinas y Sucre de 15-2-93. En esas 
decisiones la Corte decidi6, para salvaguardar el interes de las 
partes, de oficio por una parte, suspender las Asambleas del Banco 
de Venezuela y por la otra, suspender las elecciones paras Gober­
nadores que habia convocado el Consejo Supremo Electoral.143 

Por otra parte, y para reforzar la idea de que es necesario que 
eljuez contencioso administrativo haga uso de los poderes cautela­
res innominados que le permite la ley, en cuanto a la suspensi6n de 
efectos de los actos administrativos, de be tenerse en cuenta que esta 
ha sido tradicionalmente una medida efectiva frente a decisiones 
positivas de la Administraci6n donde hay providencia, como por 
ejemplo, la revocaci6n de un acto, la orden de demolici6n de un 
inmueble, la destituci6n de un funcionario. En estos casos, la 
suspensi6n de efectos del acto recurrido, permite respectivamente 
la continuaci6n de la vigencia del acto, el cese de la demolici6n 
ordenada o el ejercicio del cargo, mientras dure eljuicio de nulidad. 

Sin embargo, en general, se ha considerado que la suspensi6n 
de efectos del acto recurrido no es efectiva frente a decisiones de 
rechazo o denegatorias de solicitudes, siendo tradicional la 

143. Consultada en original. 
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posicion del juez contencioso-administrativo de no acordar la sus­
pension de efectos, cuando ello pudiera implicar una orden de hacer 
o un acto positivo. 

Este principio, sin embargo, ha sido variado recientemente por 
la Corte Su pre ma de J usticia, 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 Rodr{guez San Juan) 
al conocer la Corte de un recurso de nulidad contra el acto ad­
ministrativo 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 podfan presumirse violados, 
y paso de seguidas 11 a establecer el monto de la pension de retiro 
correspondiente 11

, ordenando 11 al Ministro de la Defensa que realice 
lo necesario para que le sea concedido al accionante el monto 
suficiente para su subsistencia" 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 cues­
tionado". Agre go la Corte en su decision, a fin de proteger los 
intereses de la Republica que si el recurso de nulidad se declarase 
sin lugar, y se confirmase judicialmente el acto impugnado que 
habfa negado la pension: 

"surge el derecho de la Administraci6n en ser resarcida y a recuperar 
el monto global de los pagos realizados".144 

2. Los poderes inquisitivos y las 6rdenes de procedimiento 

Ademas de las medidas cautelares innominadas, en el curso 
del procedimiento el juez contencioso-administrativo tiene legal­
mente una serie de poderes para dictar ordenes de procedimiento, 

144. Sentencia CPCA de 7-12-82, RDP, N° 13, 1982, p. 152. 
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particularmente en materia de pruebas conforme al ya citado 
articulo 129 de la Ley Organica de la Corte. Asi, estas 6rdenes 
pueden consistir en solicitudes de informaci6n y exhibici6n de 
documentos, incluso frente a los casos de reserva o secreto ad­
ministrativo. 

Sin embargo, es evidente que estos poderes de actuaci6n de 
oficio tienen Hmites, como 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, tri­
butario, le esta dado dentro de sus facultades inquisitoriales realizar 
o disponer de oficio actuaciones tendentes al esclarecimiento de los 
hechos en orden a la obtenci6n de la verdad procesal, sin embargo 
tal facultad, no puede concluir en ning1in momento a sustituir al 
administrado (contribuyente) supliendo alegatos no es9_1:imidos por 
~ste en su defensa, so pena de incurrir en ultra-petita". 45 

Por otra parte, el juez contencioso-administrativo, conforme 
al articulo 16 del C6digo de Procedimiento Civil, puede adoptar 
restricciones y prohibiciones respecto de actuaciones contrarias a 
la majestad de la justicia y al respeto que se deben los litigantes. 
En este ambito caben todas las 6rdenes de polida 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 C6digo de 
Procedimiento Civil y al articulo 172 de la Ley Organica de la Corte 
Suprema de Justicia. 

III. EL CONTENIDO DE LA SENTENCIA 

De acuerdo con lo establecido en el articulo 206 de la 
Constituci6n y en el articulo 131 de la Ley Organica de la Corte 

145. Sentenciade 19-7-90,RDP, N°43, 1990, p.126. 
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Suprema de Justicia, el juez contencioso-administrativo no s6lo 
tiene el poder de juzgar y decidir la nulidad de los actos ad­
ministrativos y condenar a la Administraci6n, sino que tiene el 
poder de ordenar todas las medidas indispensables para la buena 
marcha de la justicia, es decir, disponer lo necesario para el 
restablecimiento de la situaci6n jurfdica subjetiva lesionada por la 
actividad administrativa. Ello implica no s6lo facultades de 
declaraci6n y de anulaci6n sino de condena, es decir, de adoptar 
6rdenes de cualquier naturaleza frente a la Administraci6n, como 
son las de hacer, no hacer, deshacer, dar, pagar o entregar. 

Ahora bien, en la clasificaci6n general de las sentencias, segun 
las pretensiones formuladas, en el ambito contencioso-ad­
ministrativo pueden tambien distinguirse, en general, tres tipos de 
sentencias: sentencias declarativas, sentencias constitutivas y sen­
tencias de condena, aun cuando en general, los dispositivos de las 
mismas sean conjuntos. 

1. 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 relaci6n jurfdica 
o de un derecho. El fin de estas sentencias es la precision de una 
certeza, la desaparici6n de una incertidumbre ode una inseguridad 
jurfdica que pueda existir en relaci6n a un derecho o a una relaci6n 
jurfdica. La sentencia declarativa (es admitida directamente en el 
C6digo de Procedimiento Civil art. 16); es poreso, se dice, no altera 
la realidad jurf dica. 

Estas sentencias declarativas tambien existen en materia con­
tencioso-administrativa, donde podrfan distinguirse las siguientes: 

En primer lugar, las sentencias dictadas en los recursos de 
interpretaci6n que establece nuestro ordenamiento: no s6lo en la 
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interpretaci6n de las leyes que lo prevean, sino tambien en las 
acciones de interpretaci6n 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 relaci6n jurldica concreta. Un ejemplo seria el recurso que 
intente un funcionario publico para que se lo reconozca como 
funcionario 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 muy frecuente en la practica, 
que es la que conforme al articulo 136 de la Ley Orgaruca de la 
Corte Suprema puede dictarse cuando una parte, en un proceso, 
alega la excepci6n de ilegalidad consagrada, en el articulo 136 de 
la Ley Organica de la Corte Suprema. Como se sabe, ese articulo 
establece el lapso de caducidad para intentar el recurso de nulidad 
y sefiala que aun vencido el lapso, siempre, la ilegalidad puede 
alegarse por vfa de excepci6n. En este caso, cuando se alega la 
excepci6n de ilegalidad en un proceso, sea en un proceso civil o en 
un juicio contencioso-administrativo, el juez, cuando decide la 
excepci6n, en realidad esta adoptando en ese aspecto una decisi6n 
mero declarativa. 

Tambien tienen caracter de sentencia declarativalaque declare 
la inadmisibilidad del recurso, asf como tambien, la sentencia que 
desestima el recurso, declarandolo sin lugar. 

B. Las sentencias constitutivas 

El segundo ti.po de sentencias que tambien existen en el 
contencioso administrativo, son las sentencias constitutivas, que se 
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producen cuando se pide al 6rgano jurisdiccional la creaci6n, mo­
dificaci6n o extinci6n de una situaci6n juridica pre-existente. Una 
sentencia constituti va produce una mutaci6n en la realidad juridica, 
y eso es lo que las distingue de las declarativas. 

La t:fpica sentencia constitutiva en el contencioso adminis­
trativo, es la sentencia que declara con lugar un recurso de nulidad, 
y declara la nulidad del acto impugnado. Una sentencia anulatoria 
no es propiamente una sentencia declarativa como en algunas 
sentencias la Corte Suprema se ha seiialado; en realidad, la senten­
cia que anula un acto modifica la realidad juridica y al extinguir el 
acto impugnado, extingue la relaci6njuridica, derivada del mismo. 
Incluso, por ejemplo, si el acto administrativo impugnado hab:fa 
revocado un acto precedente, la anulaci6n del acto hace que renazca 
la situaci6n juridica creada por el acto anterior. Por ello, la sentencia 
anulatoria es, t:fpicamente, una sentencia constitutiva. 

Por supuesto, en estas sentencias constitutivas, tratandose 
particularmente de la anulaci6n, eljuez, conforme a lo pedido, debe 
dictar la anulaci6n o no de un acto, no pudiendo modificar, con su 
decisi6n, el acto administrativo y pretender producir un nuevo acto, 
pues en ese caso se sustituiria a la Administraci6n. 

En esta forma, en una sentencia de 07-12-82, la Corte Primera 
de lo Contencioso-Administrativo consider6 este principio, al re­
vocar una sentencia de un tribunal inferior, seiialando que con su 
decisi6n el tribunal inferior "hab:fa modificado actos administrati­
vos dictados por autoridades municipales con atribuciones per­
fectamente definidas en materia de control y ejecuci6n de normas 
urban:fsticas". En el caso concreto, eljuez inferior, en su decision, 
al pretender aplicar unos actos administrativos, los interpret6 erra­
damente, deduciendo de ellos situaciones no establecidas en los 
mismos, modificando en definitiva lo que ellos hab:fan dispuesto. 
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La Corte Primera, al revocar la sentencia estim6 que el juez habfa 
. "d "6 d f . 146 mcum o en usurpa-c1 n e unc10nes. 

En todo caso, derivado del caracter constitutivo de las senten­
cias de anulaci6n, ha habido jurisprudencia constante en relaci6n 
a determinar, que en las mismas, el juez no puede, al decidir la 
anulaci6n de un acto, inmiscuirse en la actividad administrativa, ni 
resolver directamente problemas que corresponden ser 
solucionados por la Administraci6n activa. Por ejemplo, la misma 
sentencia antes citada del 07-12-82, de la Corte Primera se sefial6 
que los poderes de los 6rganos jurisdiccionales contencioso ad­
ministrativos: 

"se limitan a controlar la legalidad de los actos que constituyen el 
objeto de los respectivos recursos de anulaci6n, sin poder inmiscuir­
se en la actividad administrativa material propiamente dicha, ni re­
solver directamente los problemas que corresponde solucionar a la 
Administraci6n activa. S6lo en la medida en que a los tribunales 
contencioso-administrativos les sea llevado un problema de legiti­
midad y de legalidad, pueden estos intervenir, a traves de sus fa­
cultades jurisdiccionales para anular los actos ilegi'.timos o ilegales, 
o pararestablecer los derechos subjetivos lesionados por la actividad 
de la Administraci6n, o para condenar a esta a pagar los dafios y per­
juicios que ocasione con su actuaci6n, conforme se desprende del 
arti'.culo 206 de la Constituci6n. Pero no podran jamas dichos Tribu­
nales sustituir a la Administraci6n y dictar actos o medidas para re­
gular materias o asuntos econ6micos, sociales, tecnicos o de cual­
quier otra fndole. En este sentido, en el presente caso no corresponde 
a esta Corte resolver los problemas de urbanismo, de vialidad o de 
servicios publicos que hubieran podido originarse de los actos admi­
nistrati vos dictados por la autoridad competente, sino examinar la 
sentencia apelada, y, si fuera el caso, pronunciarse sobre la legalidad 
de aquellos actos que mediante el respectivo recurso de anulaci6n 
le han sido llevados a su conocimiento, para controlar la legalidad 
o legitimidad. Corresponde, por tanto, a este Tribunal Colegiado, en 
los terminos en que le ha sido planteado el objeto de la apelaci6n, 

146. Sentencia de CPCS de 7-12-82, RDP, N°13, 1982, p. 152. 
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en primer ~rmino conc>eer de las denuncias formuladas por la ape­
lante contra la sentencia apelada yen segundo lugar, de resultar pro­
cedente la apelaci6n, entrar a decidir sobre la conf ormidad de los 
actos impugnados con los textos legales y, si no estuvieren viciados, 
ratificar su legitimidad, y en caso contrario, a declarar su nuli­
dad".147 

En otra decisi6n de la Corte Primera de 07-10-85, al conocer 
en apelaci6n de una decision de un tribunal inferior, la Corte insisti.6 
en que: 

"el juzgador debe atenerse en su decisi6n a las pretensiones con­
tradictorias de las panes, sin que le quepa sustituirse en ellas para 
plantear de manera diferente el problema jurfdico en litigio. Ello 
equivale no a decidir, sino a crear controversias y a infringir por 
consiguiente la ley, al extenderse mas all~ de los lfmites prefijados 
por la acci6n y la excepci6n. 
En el caso que se examina resulta obvio que el sentenciador de pri­
mera instancia se sali6 de esos lfmites al resolver no conforme al 
recurso interpuesto, sino declarando una cosa distinta a la solicitada 
por las partes, al sustituir al acto administrativo de destituci6n por 
el de suspensi6n sin goce de sueldo con las limitaciones que indic6 
en el dispositivo del fallo, y omitir Ef onunciarse sobre la totalidad 
de la pretensi6n del funcionario ... "1 

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 otor­
gamiento de unas concesiones mineras porno haber supuestamente 
el interesado, consignado el papel sellado y timbres fiscales exigi­
dos. Probada en juicio la consignaci6n oportuna del papel y timbres 
fiscales, la Corte entr6 a decidir el pedimento del recurrente de que 

147. Idem. 
148. Sentencia CPCA de 7-10-85, RDP, N° 24, 1985, p. 172. 
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se expidieran los titulos mineros respectivos, y en relaci6n a ello, 
la Corte seiial6: 

" .. La Corte considera que mandar a expedir los tftulos a que se 
contrae el demandante, no es, ciertamente atribuci6n de este, Corte, 
limitada como esta su competencia en el presente caso, a resolver si 
es nula o si es vfilida la Resoluci6n del Ministerio de Fomento a que 
se refiere este juicio. 
Naturalmente que declarada la nulidad de las Resoluciones Ministe­
riales determinadas en la demanda, est:! obligado el Ministerio de 
Fomento, prescindiendo de la cuesti6n de consignaci6n de papel y 
timbres fiscales, a continuar la tramitaci6n de los respectivos expe­
dientes sobre concesiones de explotaci6n de hidrocarburos, de con­
formidad con la ley de la materia, que debe ser cumplida" .149 

Mas recientemente, la Corte Suprema en sentencia de 04-08-
86 (caso S.A Petrolera Las Mercedes), al resolver un recurso de 
nulidad interpuesto contra una Resoluci6n del Ministerio de Ener­
gia y Minas, frente a un pedimento del recurrente de que se acordara 
la reposici6n del procedimiento administrativo intemo cumplido 
por el Ministerio, la Sala Politico Administrativa dispuso: 

"las tramitaciones son diferentes, ante poderes del Estado distintos, 
no podr1 la Sala reponer -asf lo pretende el impugnante- la 
administrativa intema al estado de que se dicte nueva Resoluci6n, 
corrigiendo los vicios que af ectan a las recurridas como si aquella 
vfa y la contencioso judicial fueran una sola". 

En esa sentencia la Corte seiial6 que la via contencioso ad­
ministrativa agota su cometido en la confirmaci6n del acto impug­
nado a traves de la declaratoria sin lugar del recurso o, en su caso, 
en la anulaci6n total o parcial del mismo, no pudiendo extenderse 

149. Sentencia de la Antigua Sala Federal de la Corte Federal y de Casaci6n de 11-8-49 
en G.F., N" 2, 1949, pp. 129-131. 

205 



esos poderes a la intromisi6n judicial en la tramitaci6n ad­
ministrativa. Por ello, en ese caso, la Corte concluy6 seiialando que: 

"los supuestos vicios de tramitaci6n administrativa que la recurrente 
alega, podrian, de ser relevantes, conducir a la nulidad en la via ju­
dicial contenciosa del acto impugnado, mas no a la reposici6n del 
procedimiento realizado por el Ministerio de Energia y Minas" .150 

C. Las sentencias de condena 

El juez contencioso-administrativo no solo puede adoptar 
sentencias declarativas y constitutivas, sino tambien, sentencias de 
condena. Estas se pueden producir conjuntamente con las senten­
cias constitutivas de anulaci6n o en los juicios seguidos con motivo 
de demandas contra los entes publicos. En este caso, la sentencia 
de condena implica la imposici6n a la Administraci6n, del cumpli­
miento de una prestaci6n o de una actividad. Puede ser la imposi­
ci6n 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 abstel1erse de hacer por parte de la Admi­
nistraci6n. En todo caso se trata de la imposici6n a la Adminis­
traci6n, de una determinada situaci6n jurf dica. 

Como se dijo, por supuesto puede haber supuestos de senten­
cias de condena pura y simple, como serfan las que se producen 
normalmente en el contencioso de las demandas contra los entes 
publicos. Pero pueden haber tambien sentencias que a la vez sean 
constitutivas y de condena como serfan todas aquellas sentencias 
dictadas cuando hay cumulo de pretensiones, de anulaci6n y de 
condena, en base al artfculo 206 de la Constituci6n y al Art. 131 de 
la Ley Organica de la Corte Suprema. Lo mismo podrfamos decir 
de las sentencias de anulaci6n y amparo, donde la condena vendrfa 
a ser el restablecimiento de la situaci6n jurf dica subjeti va lesionada. 

150. Consultada en original. 
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En ta1 sentido, por ejemplo, en los recursos por abstenci6n o 
negativa, 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. 

2. Las diversas sentencias en el ambito contencioso 
administrativo 

Ahora bien, aplicando la clasificaci6n anterior a las diversas 
sentencias que se pueden producir especfficamente en materia 
contencioso-administrativa, pueden distinguirse las siguientes: 

A. Sentencias desestimatorias 

El primer ti.po de sentencias o de decisiones que puede haber 
en el contencioso son las de caracter desestimatorias del recurso. 
Estas pueden ser de dos tipos: en primer lugar, las sentencias de 
inadmisibilidad, en base a los Artfculos 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 
procede o no la nulidad invocada, por lo que cuando declara que 
no procede, declara sin lugar el recurso. En este caso, tambien se 
trata de una sentencia declarativa 

B. Sentencias en el contencioso de los actos 
administrativos 

En el campo de las sentencias dictadas en el contencioso de 
los actos administrativos, pueden distinguirse tres tipos de senten­
cias, de acuerdo a las pretensiones que se formulen por el recur­
rente. Estas sentencias en el contencioso de los actos administra­
tivos pueden ser de mera anulaci6n, de anulaci6n y condena, y de 
anulaci6n y amparo. 
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a. Sentencias de mera anulaci6n 

Las sentencias de mera anulacion, de acuerdo al Art. 131 de 
la Ley Organica de la Corte, son sentencias tf picamente constitu­
tivas. En estos casos, el juez de be cefiirse a lo pedido por las partes, 
por 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 anulaci6n 
del acto recurrido, y no ha podido el restablecimiento de la situaci6n 
juri'.dica vulnerada por la actividad administrativa, eljuez no puede 
acordarlo y debe cefiirse a la anulaci6n solicitada. 

Asf fue expresamente resuelto por la Corte Primera de lo Con­
tencioso Administrativo en sentencia de 06-12-84, en la cual 
sefial6: 
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"Observa la Corte, dentro de sus facultades como Tribunal de Al­
zada, que el Juzgado a quo en la parte diapositiva de la sentencia 
apelada, conden6 a la Municipalidad a reintegrar a la recurrente la 
suma de Bs. 50.000,oo, monto de la multa impuesta a la recurrente, 
y que esta habfa cancelado. Ahora bien, en el libelo contentivo del 
recurso de anulaci6n, la impugnante no solicit6 tal condenatoria y 
ocurre que conf orme a lo previsto en el artfculo 131 de la Ley Orga­
nica de la Corte Suprema de Justicia, s6lo cuando 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 consecuen­
cia, el proceder del Tribunal a quo constituya una incongruencia 
con los terminos del recurso y ademcis, ultrapetita, porque acord6 
mas de lo solicitado, que fue exclusivamente la nulidad de la deci­
sion 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 constituir una violaci6n de los 
artfculos 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 asf se declara. 
Por otra parte, tratandose el reintegro una petici6n dif erente a la de 
la nulidad, que se traduce en una acci6n de condena, su interposici6n 



puede hacerse conjuntamente con la nulidad, en cu yo caso, se trata­
rfa de una acumulaci6n permitida por la propia Ley Org<illica de la 
Corte Suprema de Justicia, en raz6n de lo dispuesto en el artfculo 
131, y en esa hip6tesis, si es procedente que los Tribunales Conten­
cioso Administrativos comprendan en su sentencia tanto la declara­
toria de nulidad, como la de condena de repetir lo pagado indebi­
damente. En el presente caso no sucedi6 tal supuesto, por lo que el 
Juez a quo debi6 limitarse a decidir la declaratoria 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 con­
secuencia, la pretensi6n de reintegro de bera hacerla la interesada en 
un proceso aparte, y asf se declara" .151 

Por supuesto, ya en vigor el Artfculo 131 de la Ley Organica 
de la Corte Suprema es diffcil que la pretensi6n del recurrente se 
limite a la pura anulaci6n: normalmente, el recurrente formulara su 
pretensi6n de anulaci6n y ademas formulara una petici6n de con­
dena para el restablecimiento de la situaci6n juri'.dica 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 pretensi6n de anulaci6n esta decisi6n 
de anulaci6n serfa puramente constitutiva, y el juez no podrfa 
excederse a lo solicitado en el recurso --es decir-, la pura 
anulaci6n. 152 

b. Sentencias de anulaci6n y condena 

Ademas de las sentencias de anulaci6n pura y simple, que 
seri'.an meramente constitutivas, lo normal es que en el contencioso 
administrativo de anulaci6n, ademas de las pretensiones de anu­
laci6n se formulen pretensiones de condena, que a la vez darfan 
lugar a sentencias constitutivas y de condena. Ello es lo que se 

151. VeaseenRDP,N°20, 1984,pp.165-166. 
152. Vease la sentenciade laCSJ-SPAde 25-9-73, caso Queremel Castro, en G.0. N° 

30276 de 8-12-73. 
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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 reparaci6n de daiios y perjuicios, y 
ademas, puede disponer lo necesario para el restablecimiento de la 
situaci6n juridica subjetiva lesionada. En este caso, estamos en 
presencia de sentencias constitutivas producto de la anulaci6n, y 
de condena, producto del restablecimiento de la situaci6n juridica 
o de la sustituci6n del restablecimiento por la condena al pago de 
determinadas sumas de dinero. 

En estos casos, sin embargo, el restablecimiento de la situaci6n 
juridica subjetiva lesionada solicitada por el recurrente, "no puede 
conducir a que el juez lo coloque en una situaci6n juridica diferente 
a la que verdaderamente se encontraba cuando sufri6 la lesi6n por 
la actuaci6n ilegal de la Administraci6n"153; yen todo caso, de ser 
imposible el restablecimiento solicitado, el juez puede acordarle al 
recurrente una indemnizaci6n compensatoria del dafio sufrido en 

. d d 1 ·1 , . 154 vrrtu e acto 1 eg1t1mo. 

Ahora bien, particularmente en este campo de las sentencias 
de condena cuando se pronuncian conjuntamente con las sentencias 
de anulaci6n (constitutivas), teniendo eljuez poderes para adoptar 
las medidas que estime necesarias para el restablecimiento de la 
situaci6n juridica infringida, es evidente que los poderes del juez 
contencioso-administrativo aparecen ampliados, pudiendo en 
muchos casos ordenar conductas a la Administraci6n. 

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 Administraci6n 
para restituir el derecho lesionado. En efecto, en la decisi6n del 
caso Hector 'Zamora Izquierdo, por sentencia de 07-06-82, la Corte 

153. Sentencia de la CPCA de 29-2-84, RDP, N° 17, 1984, p. 204. 
154. 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 
Judicatura debera proceder, dentro de un tmninoracional arestituir 
al Dr. H~ctor Zamora Izquierdo al cargo que ejercfa ... " . 1~5 

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 desempeiiando, consider6 que: 

"procede, como lo solicitara el recurrente. su reincorporaci6n por el 
Consejo de la Judicatura al cargo que desempeflaba, o de resultar 
imposible, a otro de similar jerarqufa y remuneraci6n, dentro de un 
plazo razonable, con pago de salarios no percibidos desde la fecha 
de su sustituci6n hasta aquella de su efectiva reincorporaci6n ... " 156 

La Corte Suprema, en sentencias posteriores ha afinado sus 
poderes de ordenar conductas de hacer a la Administraci_6n, y asf, 
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 siguiente: 

"Por consiguiente, de acuerdo con los rerminos de la demanda y de 
conformidad con lo previsto en el articulo 131 de la Ley Orgmi.ca 
del Supremo Tribunal, se ordena la reincorporaci6n del recurrente 
al cargo de Vicerector de Planificaci6n y Desarrollo de la mencio­
nada Universidad, hasta la fecha de vencimiento del periodo co­
rriente para el cual fue designado, con el pago de los sueldos 

155. VeaseenRDP,N°1l, 1982,pp.186-187. 
156. Consultada en original. 
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correspondientes a dicho cargo que hubiese deJado de percibir hasta 
el momento de su ef ectiva reincorporaci6n" .1 7 

En otra importante sentencia de 20-06-90, dictada en el (caso 
Radio Rochela 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 Fantasticos y la expedici6n del certificado de 
registro ... "158 

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 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 Industrial que negaron el registro de patentes y marcas, 
la Corte ordeno el registro respectivo y la expedicion del certificado 
d . d" f'59 e reg1stro correspon 1ente. 

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, de be disponer 

157. Consultada en original. 
158. Consultada en original. 
159. Consultadas en original. 
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lo necesario para restablecer la situaci6n juridica subjetiva 
lesionada, pudiendo dar a la Administraci6n 6rdenes de hacer, de 
no hacer, de abstenerse, de deshacer, segun el caso, para restablecer 
el derecho fundamental lesionado por el acto inconstitucional e 
ilegal. Incluso, tratandose de amparo constitucional, esa potestad 
de disponer lo necesario para restablecer la situaci6n juridica 
subjetiva lesionada implica que eljuez, ademas que condenar a la 
Administraci6n a adoptar determinadas decisiones y conductas, 
puede restablecer directamente la situaci6njuri'.dica subjetiva en los 
casos en que ello sea posible, y asf, incluso, sustituirse a la 
Administraci6n, cuando este envuelto un derecho constitucional. 

C. Sentencias 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 demandas, donde no hay acto administrativo envuelto, y donde 
la pretensi6n es pura y simplemente una pretensi6n de condena 
frente a la Administraci6n. 

En este caso, por tanto, se trata de una tipica sentencia de 
condena, sea al pago de sumas de dinero o la reparaci6n 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 deses­
timatorias y de las dictadas en el contencioso de los actos ad­
ministrativos y del contencioso de las demandas, son las dictadas 
en el contencioso de interpretaci6n, que como hemos visto origina 
sentencias declarativas. Como lo ha establecido la Corte Suprema 
de Justicia en sentencia de 05-11-81: 
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"Su objetivo principal es la solicitud directa al juez, de una decla­
raci6n acerca de la interpretaci6n que le merecen tanto los actos que 
se dicten en aplicaci6n de la ley, como las propias normas que con­
forman su articulado, para presenciar su extensi6n, sentido y alcance 
y aclarar asf cualquier duda que de los mismos pueda derivar" .160 

E. Sentencias en el contencioso de la abstenci6n 

En el contencioso de las conductas omisivas las sentencias dic­
tadas por el juez contencioso-administrativo, en general, son a la 
vez constitutivas y de condena, pues en las mismas no solo el juez 
considera 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 contencioso de Los conflictos entre 
autoridades 

En estos casos del contencioso de los conflictos entre 
autoridades, particularmente en materia municipal, las sentencias 
del juez contencioso 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. 

IV. EFECTOS DE LA SENTENCIA 

Las sentencias dictada en el proceso contencioso ad­
ministrativo tienen diversos efectos que deben mencionarse y que 
muestran el avance jurisprudencial del contencioso como medio de 
tutela judicial frente a la Administraci6n. Estos efectos se pueden 
distinguir en relaci6n al acto impugnado; en relaci6n a las partes y 
al proceso; en relaci6n a otros procesos; en relaci6n al tiempo yen 
relaci6n a los costos del proceso. 

160. Sentencia CSJ-SPA de 5-11-81, RDP, N° 8, 1982, p. 139. 
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1. Efectos en relaci6n al acto impugnado: nulidad absoluta 
y nulidad relativa 

En el contencioso administrativo de anulaci6n de los actos 
administrativos, el efecto mas importante de la sentencia de 
anulaci6n se refiere al acto impugnado, segiln que la anulaci6n 
pronuncie la nulidad absoluta o la nulidad relativa del mismo. 

Antes de la entrada en vigencia de la Ley Orgamca de 
Procedimientos Administrativos, la Corte Suprema de Justicia 
habia venido construyendo la teorla de las nulidades absolutas, 
determinando, caso por caso, si procedia o no declarar la nulidad 
absoluta o radical, 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 del derecho administrativo para identificar los supuestos 
de ilegalidad merecedores de la calificaci6n de nulidad absoluta 
como son la violaci6n directa de la Constituci6n, la falta de elemen­
tos esenciales del acto, infracci6n grosera de la ley, la incompetencia 
manifiesta del funcionario, la transformaci6n de normas legales 
establecedoras de conductas prohibidas, la vulneraci6n del orden 
publico y otros criterios de semejante naturaleza. En otra palabras, 
se busc6 establecer una proporci6n entre la gravedad de la nulidad 
como sanci6n jurfdica y la de los vicios que afectaban el acto 
administrativo" .161 

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 articulo 19 asf: 

161. Consultada en original. 
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"Articulo 19.- Los actos de la Administraci6n seran absolutamente 
nulos en los siguientes casos: 

1. Cuando asf este expresamente determinado por una norma cons­
titucional; 
2. Cuando resuelvan un caso precedentemente decidido con 
caracter definitivo y que haya creado derechos particulares, salvo 
autorizaci6n expresa de la ley. 
3. Cuando su contenido sea de imposible e ilegal ejecuci6n; 
4. Cuando hubieren sido dictados por autoridades manifiestamente 
incompetentes o prescindencia total y absoluta del procedimiento 
legalmente establecido". 

En esta forma, a partir de la entrada en vigencia de la Ley 
Organica, 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, conforme 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 162. 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 de poder. Asi 
lo sostuvo la Corte Suprema en la sentencia dictada en el caso 
Farmacia Unicentro el 31-01-90.163 

Porultimo debe destacarse que quizas el mas importante efecto 
de la distinci6n entre el vicio de nulidad absoluta y el de nulidad 
relativa en materia contencioso-administrativa, es la asimilaci6n 
del primero a los vicios de orden publico, que podrian ser alegados 

162. Caso Bethzaida C. Velasquez, RDP, N° 22, 1985, pp. 163-164. 
163. Consultada en original. 
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en cualquier estado del proceso e incluso apreciados de oficio por 
el juez, como antes se ha analizado. 164 

2. Efectos en relaci6n a las panes y al proceso 

En cuanto a los efectos de las sentencias en relaci6n a las 
partes, el principio general, en materia procesal, es que la sentencia 
tienen efectos inter-partes como lo dice el articulo 273 del C6digo 
de Procedimiento Civil: "La sentencia es ley de las partes en los 
limites de la controversia decidida". 

Este principio de los efectos inter-panes de la sentencia en 
materia contencioso-administrativa, por supuesto, tiene sus excep­
ciones en el contencioso de anulaci6n, tanto en las sentencias 
desestimatorias por improcedencia del recurso, como en las senten­
cias constitutivas de anulaci6n del acto recurrido que tiene efectos 
erga orrmes y por tanto, afectan a otras personas distintas a las 
partes. 

En efecto, la sentencia desestimatoria por improcedencia de la 
nulidad alegada, que como hemos visto es una sentencia declara­
tiva, en realidad, es una sentencia declarativa de la legalidad del 
acto, particularmente cuando se trata de actos de efectos generales. 
En ese caso, tal declaraci6n tiene efectos erg a orrmes. Por otra parte, 
la sentencia de anulaci6n de los actos administrativos, como sen­
tencia constitutiva, tiene efectos erga orrmes, rior lo que la decisi6n 
del juez cuando anula un acto afecta a todos. 65 

Por supuesto, en la practica y casui'sticamente, pueden haber 
excepciones al principio del valor erga orrmes de la sentencia, por 
ejemplo cuando la situaci6n juridica derivada del acto ad­
ministrativo impugnado solo afecta a una persona, el recurrente. 
En este caso, la sentencia, en definitiva, tendra efectos respecto a 

164. Por ejemplo, sentencia CPCA de 10-12-87, RDP, N° 33, 1988, p. 135. 
165. SentenciaCFCde27-1-37 enMemorial938, TomoI,p.145;CSJ-SPAde26-4-71 

en G.O. N° 1478 Extra. de 16-7-71, pp. 22-23. 
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el; pero si el acto pudiera afectar directa 0 indirectamente a otras 
personas tendria efectos erga omnes. 

Otro caso de efectos inter-partes de una decisi6n judicial en 
el contencioso de anulaci6n de los actos administrativos de efectos 
generales y por tanto, derogatoria del principio del valor erga 
omnes, seria la sentencia basada en el artfculo 20 del C6digo de 
Procedimiento Civil, es decir, cuando el juez aplicando el control 
difuso de la constitucionalidad declara una ley o un reglamento 
inaplicable, y por 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 declarati va de inaplicabilidad de una norma reglamen­
taria a un caso concreto, al aplicarse preferentemente la ley, tiene 
efectos inter-partes" .166 

3. Efectos 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, tambien tiene efectos respecto a otros procesos, conforme 
al principio de la cosa juzgada 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 
tienen las sentencias en el contencioso, pero varia de relativa a 
absoluta segun el contenido de la decisi6n. 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, particularmente respecto de la sentencias 
desestimatorias y de anulaci6n. 

En cuanto a las sentencias desestimatorias, de inadmisibilidad 
de un recurso, por ejemplo, tienen valor de cosa juzgada relativa. 

166. Sentencia de 6-3-80, RDP, N° 2, 1980, p. 143. 
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Por tanto, en principio, si se declara inadmisible el recurso porque 
el recurrente no tenfa 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 improce­
dente 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 omnes, producen cosa 
juzgada absoluta, por lo que no podria intentarse un nuevo recurso 
contra el acto que ha sido declarado nulo. 

4. Efectos de la sentencia en el tiempo 

El otro elemento de los efectos de la sentencia, se refiere a los 
efectos temporales, particularmente en relaci6n a las sentencias de 
anulaci6n de los actos administrativos. Hemos seiialado que las 
sentencias de anulaci6n son de caracter constitutivo; en consecuen­
cia, conforme a los principios generales en materia procesal, estas 
tienen efectos ex-nunc es decir, pro-fu,turo y por tanto, no tiene 
efectos retroactivos, precisament.e porque la situaci6n se constituye 
con la sentencia: o sea la sentencia extingue, modifica o crea una 
situaci6n juridica preexistent.e. Por tan to, en los casos de anulaci6n, 
la sentencia en principio, comienza a surtir efectos a partir de su 
publicaci6n. 

Esto puede producir, por supuesto, situaciones de inseguridad 
juridica complejas, en relaci6n a los derechos de los recurrentes; 
por eso, la Ley Organica de la Corte Suprema dej6 el problema de 
la determinaci6n de los efectos en el tiempo de la sentencia, aljuez, 
y asi lo dicen expresamente los Art. 119 y 131 de la Ley Organi­
ca: .. 11 el juez determinara los efectos de su decisi6n en el tiempo 11 • 
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Por tanto, el principio constitutivo de los efectos pro-fu.turo, puede 
ser modificado por el juez. 

Por otra parte, tambien como principio frente al caracter 
constitutivo, con efectos pro-faturo de la sentencia anulatoria, 
como excepci6n al mismo puede sefialarse que en ciertos casos, la 
sentencia tiene efectos hacia el pasado, es decir "ex-tune" o retroac­
tivos. Esto sucede, como principio, en los casos en los cuales la 
decision judicial pronuncie la nulidad absoluta de un acto ad­
ministrativo, en cuyo caso, en principio, se debe considerar al acto 
anulado como 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 dict6. 

En efecto, conforme a la doctrina de la Corte Suprema de 
Justicia los efectos de la anulaci6n de los actos administrativos, 
cuando se pronuncia fundamentada en vicios de nulidad absoluta, 
se retrotraen a la fecha de emisi6n del acto, es decir, son retroac­
tivas. Asi en sentencia de 13-04-89, la Corte dijo: 

"S6lo en casos excepcionales podrian modificarse los efectos en el 
tiempo de la nulidad absoluta de un acto, pero ello requiere que la 
Corte asi lo declare expresamente en uso de la facultad que le otorga 
el articulo 131 de su Ley Organica. 

Ante la ausencia de una declaraci6n de tal naturaleza y tratandose 
de la nulidad absoluta de las Resoluciones impugnadas, es indis­
cutible el efecto retroactivo de la decisi6n, y asf se ratifica y deja 
aclarado" .167 

Precisamente por ello, la Corte ha utilizado con frecuencia el 
dispositivo del Art. 131 de la Ley Organica al anular actos ad­
ministrativos sefialando expresamente que la anulaci6n ... "no 
tendra efectos retroactivos ... " Por ejemplo, en la sentencia de la 
Corte Suprema de Justicia 07-06-82 (caso Hector Zamoralzquier-

167. Sentencia de 13-4-89, RDP, N° 38, 1989, p. 137. 
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do), cuando declar6 la nulidad del acto de no-reelecci6n de juez, 
sefial6 expresamente que: 

"la presente decisi6n no tendr~ efecto retroactivo alguno en relaci6n 
a las actuaciones cumplidas por los jueces que el Consejo de la 
Judicatura design6 mediante anulada ... "168 

En otra sentencia mas reciente (caso Cleodobaldo Russian), 
de 27-3-85 la Corte Primera declar6 la nulidad del nombramiento 
de un nuevo Contralor Municipal en el Distrito Sucre del Estado 
Miranda sefialando que la nulidad declarada: 

"no af ecta la validez de los actos realizados por quien sustituyera al 
recurrente durante el perfodo precedentemente citado" .169 

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 
sentencia de 1985 (caso Ciudad Balneario Higuerote), aclar6 que 
los efectos de la decisi6n de anulaci6n se retrotraian hasta el 
momento mismo de la emisi6n del acto anulado.170 

En otros casos el problema de los efectos temporales se ha 
planteado hacia el futuro. Por ejemplo, en materia de carrera 
administrativa, en sentencia del 27-03-85, la Corte Primera sefial6 
que el pago de salarios caidos, a los cuales se condenaba a la 
Administraci6n como consecuencia de una pretensi6n de anulaci6n 
y condena, era hasta el momento de la publicaci6n de la sentencia, 

168. Sentencia CSJ-SPA de 7-6-82, RDP, N° 11, 1982, p. 187. 
169. Sentencia de 27-3-85, RDP, N° 22, 1985, p. 187. 
170. Consultada en original. 
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no hasta el momento de la reincorporaci6n eventual en el cargo del 
funcionario, porque ello estarfa sujetoi dijo la Corte Primera, a un 
hecho futuro lo cual es improcedente. 71 

5. Efectos de la sentencia en relaci6n a las costas procesales 

Por ultimo, respecto de los efectos de las sentencias en relaci6n 
a las costas procesales, la situaci6n difiere segun el contenido de la 
pretensi6n del recurrente, segun que se trate de una pretensi6n 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 estableci6 lo 
siguiente: 

11 ••• nuestro legislador ha acogido en relaci6n con el recurso conten­
cioso de anulaci6n el sistema objetivo, segWi 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 esta­
blecer condena patrimonial alguna contra la entidad publica a que 
pertenece el organo del cual emana el acto. No hay parte vencida ni 
vencedora. El Unico vencedor es el Estado de Derecho. No puede 
haber, consecuencialmente, condenacion en costas, y asf se 
declara 11 •172 

Este razonamiento, independientemente del superado criterio 
del caracter 11 objetivo11 del proceso contencioso-administrativo, 
podrfa ser valido en materia de sentencias de mera anulaci6n, y de 

171. Sentenciade27-3-85,RDP,N°22, 1985,p.194. 
172. Sentencia CSJ-SPA de 3-7-80, RDP, N" 3, 1980, p. 150. 
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todas aquellas que no tienen contenido patrimonial, como las 
dictadas con motivo de un recurso por abstenci6n o carencia 173. 

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 art1culo 105 de la Ley Organica de 
Regimen Municipal en el sentido de que "En ningun caso se 
condenara en costas al Municipio, cuando se trate de juicios 
contencioso-administrativos de anulaci6n de actos administrativos 
Municipales" ha de entenderse destinada a los casos de acciones y 
sentencias de mera anulaci6n. 

Por tanto, cuando se trata de una sentencia dictada con motivo 
de una demanda contra los entes publicos, o en caso de pretensiones 
de anulaci6n y condena patrimonial, se admite la condena en costa. 
Rige, en principio, lo establecido en el C6digo de Procedimiento 
Civil cuyo articulo 247 establece que "A la parte que fuere vencida 
totalmente en un proceso o en una incidencia, se le condenara al 
pago de costas". En esta forma, conforme a dicho C6digo, el pago 
de costas es automatico y no exonerable, pues ya no hay referenda 
a los motivos racionales para litigar, como causal de exensi6n de 
costas. Ademas, el propio C6digo de Procedimiento Civil en el Art. 
287 agrega que: 

"las costas proceden contra las Municipalidades, contra los Ins­
titutos Autonomos, las Empresas del Estado, y demas estableci­
mientos 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 

173. Sentencia CPCA de 28-10-87,RDP, N°32, 1987, pp. 106-107. 
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procesal regulada en el Articulo 8 de la Ley Organica de la 
Hacienda PUblica Nacional yen el Artfculo 47 de la Ley Organica 
de la Procuradurfa General de la Republica, que establece que la 
Republica no se la podra condenar en costas en ninguna instancia, 
aun cuando se declaren confinnadas 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 
encuentra en el C6digo Organico Tributario (Art. 211), y que 
pennite la condena en costa al sujeto activo del tributo, o sea la 
Republica, con lfmites, en el sentido de que no debe exceder del 
10% de la cuantfa del recurso. 

En cuanto a los Municipios hemos visto que el C6digo de 
Procedimiento Civil admite expresarnente la posibilidad de que 
sean condenados en costas, lo que ya se habfa establecido en la Ley 
Organica de Regimen Municipal. En efecto, el Art. 105 establecfa 
expresamente la posibilidad de condenatoria en costa a los 
Municipios cuando resulten totalmente vencidos por sentencia 
definitivamente finne en juicio de contenido patrimonial, en un 
monto que no puede exceder del 10% del valor de la demanda. La 
Ley Organica, sin embargo, establece 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. 

V. LA EJECUCION DE LAS SENTENCIAS EN EL 
CONTENCIOSO -ADMINISTRATIVO 

Uno de los aspectos mas controvertidos en el contencioso 
administrativo, ha sido el de la ejecuci6n de las sentencias que en 
la experiencia francesa ha correspondido tradicionalrnente a la 
propia Administraci6n, lo que ha provocado la reacci6n del Con­
sejo de Estado en un famoso lnfonne sobre el tema, de 1990, con 
vistas a la refonna del contencioso. 
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La situaci6n en Venezuela puede decirse que es sustancial­
mente distinta, pues conforme al artfculo 206 de la Constituci6n, 
como hemos vis to, el juez contencioso administrativo puede "dis­
poner lo necesario para el restablecimiento de las situaciones 
juridicas subjetivas lesionadas por la actividad administrativa", lo 
que le da, en principio, amplfsimos poderes para la ejecuci6n de 
sus sentencias. 

Por otra parte, en la materia rige en principio el C6digo de 
Procedimiento Civil, en virtud de lo dispuesto en el artfculo 88 de 
la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia. A ta1 efecto, el 
Articulo 21 de dicho C6digo establece que: 

"Los jueces cumplircm y haran cumplir las sentencias, autos y de­
cretos dictados en ejercicio de sus atribuciones, haciendo uso de la 
fuerza publica, si fuere necesario". 

Y el artfculo 17 agrega: 

"El juez deber:i 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 lajusticia, 
es la resistencia de la ejecuci6n de las sentencias. 

Ahora bien, el problema de la ejecuci6n de las sentencias en 
materia contencioso-administrativo se plantea en forma diversa 
segun el tipo de sentencia, es decir, segun se trate de sentencias 
declarativas, de sentencias constitutivas o de sentencias de con­
dena. 

1. La ejecuci6n de las sentencias declarativas 

En cuanto a las sentencias declarativas, en principio, estas no 
son susceptibles de ejecuci6n; se bastan a si mismas, pues la tutela 
juridica queda resuelta y satisfecha con la simple declaraci6n. que 
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es lo que se persigue. Por tanto, no requieren de actos posteriores 
de ejecuci6n. 

2. La, ejecucion de las sentencias constitutivas 

En materia de sentencias constitutivas de anulaci6n, o sea de 
mera anulaci6n, varfa el proceso de su ejecuci6n segun los efectos 
temporales de la sentencia. Si estos se retrotraen hacfa el pasado, 
porejemplo, basado en nulidad absoluta, o cuando eljuez 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 durante todo ese lapso hasta que se dict6 la sentencia. 

En los casos en los cuales los efectos de la sentencia se 
formulen hacia el futuro, la Administraci6n debe cumplir el f allo, 
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. 

3. 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 pres­
taciones de canicter 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 negativas: dentro de las positivas, se 
distinguen 6rdenes o condenas a la Administraci6n a dar, a entre­
gar, a hacer o a deshacer; dentro de las de caracter negativo, la con­
dena puede ser de no hacer, ode abstenerse. 

La ejecuci6n de estas decisiones corresponde a la Administra­
ci6n, aun cuando en algunos casos puede corresponder incluso a 
los propios particulares beneficiarios del acto anulado. Por ejem­
plo, en el caso de una construcci6n ilegal, al anularse el acto que · 
la autorizaba, el particular deber ejecutar la sentencia y restablecer 
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la situaci6n demoliendo la construcci6n, y s6lo si el particular no 
lo hace, la Administraci6n deberfa ejecutarla por cuenta del parti­
cular. Pero lo normal es que la ejecuci6n corresponda a la Admi­
nistraci6n. 

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, condena al pago de sumas de dinero 

En los casos de condena al pago de sumas de dinero, la 
ejecuci6n de la sentencia contencioso-administrativa encuentra una 
serie de obsuiculos en el ordenamiento jurfdico. 

La primera limitaci6n deriva del principio de la legalidad 
presupuestaria, previsto en el artfculo 227 de la Constituci6n, segun 
el cual: "Nose hara del Tesoro Nacional gasto alguno que no haya 
sido previsto en la Ley de Presupuesto ... " Por tanto, si un gasto no 
esui previsto en la Ley de Presupuesto, a pesar de la sentencia 
condenatoria al pago de sumas de dinero, la Administraci6n no 
puede ejecutarla de inmediato. 

El artfculo 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 ha ya sido dictada sentencia pasada con autoridad de cosa 
juzgada, 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 especffica para le ejecuci6n de las sentencias 
condenatorias al pago de sumas de dinero, estableciendo en su 
artfculo 104 un procedimiento a traves del cual el juez puede 
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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 rermino sefia­
lado por el Tribunal, debe proponer al Concejo Municipal la forma 
y oportunidad de dar cumplimiento a lo ordenado en la sentencia. 
El interesado, previa notificaci6n, debe aprobar o rechazar la 
proposici6n del Alcalde, y en este ultimo caso, el Tribunal fijara 
otro plazo para presentar una nueva proposici6n. Si esta ultima 
tampoco fuese aceptada por el interesado o el Municipio no hubiere 
presentado alguna, el Tribunal determinara la forma y oportunidad 
de dar cumplimiento a lo ordenado por la sentencia. 

Ahora bien, si se trata de cantidades de dinero, el Tribunal, a 
petici6n de parte interesada, ordenara que se incluya el monto a 
pagar en la partida respectiva en el pr6ximo o pr6ximos presupues­
tos, a cu yo efecto enviara al Alcalde copia certificada de lo actuado. 
El monto anual de dicha partida no debe exceder del 5% de los 
ingresos 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 sentencia conforme al procedimiento ordinario pautado 
en el C6digo de Procedimiento Civil". 

Este procedimiento ordinario es el de la ejecuci6n forzosa de 
acuerdo a los Artfculos 523 y siguiente del C6digo de Procedimien­
to 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 
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la propia Ley Organica de Regimen Municipal "salvo las disposi­
ciones en contrario contenidas en esta Ley", esta la que prescribe 
el privilegio de inembargabilidad de los bienes de la Republica, 
conforme al Art. 46 de la Ley Organica de la Procuradurla General 
de la Republica. 

Esta norma establece, en efecto: 

"Art. 46. Los bienes, rentas. derechos o acciones pertenecientes a la 
Republica, no estfill 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 ta1 estado 
los juicios y deben notificar al Ejecutivo Nacional, por 6rgano del 
Procurador General de la Republica, para que fije, por quien 
corresponda, los terminos en que ha ya de cumplirse lo sentenciado. 

Ahora bien, puede decirse que conforme al articulo 104 de la 
Ley Organica de Regimen Municipal el privilegio de la inembar­
gabilidad de bienes del Municipio no resulta claramente estable­
cido, desde el momento que la propia norma precisa la modalidad 
de ejecuci6n de la sentencia por las vias ordinarias. Sin embargo, 
en caso de un procedimiento judicial de ejecuci6n contra un Mu­
nicipio, 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 Ejecutivo Nacional a fin de que se tomen las medidas necesarias 
para que no se interrumpa la actividad a que este afectada el bien. 

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. 

b. La, condena a la 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 
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sentencia hubiere mandado a entregar alguna cosa mueble o in­
mueble, "se llevara a efectos la entrega, haciendose uso de la fuerza 
publica, si fuera necesario". 

El principio lo recoge el articulo 104 de la Ley Qrganica de 
Regimen Municipal respecto a los Municipios: en estos casos de 
entrega de bienes, eljuez de be poneren posesi6n de la cosa aquien 
corresponda, pero si los bienes estuviesen af ectados a un uso pu­
blico, el Tribunal de be resolver el pago sustitutivo de la cosa, esta­
bleciendo un precio mediante peritos, asi como una indemnizaci6n 
por la imposibilidad 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 aljuez. La ejecu­
ci6n por parte de la Administraci6n, consiste en realizar la conducta 
a la cual se la condena. El juez dispone lo necesario para el resta­
blecimiento de las situaciones juridicas y la Administraci6n debe 
realizar lo necesario para restablecerlas. Debe tenerse en cuenta, 
sin embargo, que se trata de situaciones juridicas subjetivas de un 
interesado que ha sido recurrente, 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 
cuando referida a la ejecuci6n de una condena 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 defen­
sa", la ejecuci6n del fallo por la propia Administraci6n.174 

En el caso de las 6rdenes de hacer, es muy frecuente encontrar­
las en las sentencias constitutivas y de condena en materia de ca-

174. VeaseenRDP,N°16, 1983,p.185. 
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rrera administrativa. Por ejemplo, conforme lo ha sostenido la 
Corte Primera en sentencia de 19-12-84, la declaratoria de nulidad 
de un acto de remoci6n ilegal de un funcionario publico es "la 
reincor:yoraci6n del funcionario al cargo que ocupaba o a otro 
igual" 1 5. Por tan to, si la 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 
sentencias anulatorias y de condena por parte de la Administraci6n, 
incluso con participaci6n del recurrente y en virtud de ausencia de 
disposiciones 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 efecto, en una serie de sentencias anulatorias de actos 
administrativos dictados por el Consejo de la Judicatura que des­
conocieron derechos de jueces a continuar en la carrera judicial, 
para asegurar la ejecuci6n oportuna de la sentencia que contenfa 
una condena a hacer (reincorporar al cargo), la Corte acudi6 a lo 
previsto en dicha norma. La primera de estas sentencias, dictada el 
16-05-83 (caso Horacio Morales Longart), declar6 procedente la 
reincorporaci6n del recurrente a la carrera judicial y fij6 los 
terminos de ejecuci6n del f allo en los terminos siguientes: 

"Conforme a las reglas interpretativas establecidas en el articulo 4° 
del C6digo Civil, en virtud de las cuales cobra la analogfa todo su 
relieve como fuente del derecho (sentencia de CSJ-SPA de 02-11-
82) y en virtud de lo dispuesto en el artfculo 81 de la Ley Orgfillica 

175. Sentencia de 19-12-84, RDP, N° 20, 1984, p. 185. En igual sentido la Corte 
Suprema ha seiialado en otro caso que la consecuencia es la reincorporaci6n al 
registro de situaci6n en disponibilidad: sentencia de 23-2-83, RDP, N° 16, p. 110. 
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de Regimen Municipal, 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 administrativo autor del auto recurrido, se 
fija un termino de 30 dfas contfnuos contados a partir de la f echa de 
publicaci6n de esta decisi6n 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 le­
gal, seran notificadas al interesado para que manifieste su aproba­
ci6n o rechazo. En este ultimo caso, fijara la Sala otro plazo para 
que el Consejo presente nueva proposici6n al respecto. Si esta tam­
poco fuera aprobada por el recurrente, o en ning11n momenta el Con­
sejo presentare alguna, en uso de sus plenos poderes este Supremo 
Tribunal hara cumplir lo ordenado en el presente fallo, con arreglo 
a los procedimientos pertinentes" .176 

En esta forma, la Corte reaccion6 contra incumplimientos 
anteriores 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 Hector lilmora Izquierdo) 177, y se anticip6 a even­
tuales incumplimientos. El mismo razonamiento y procedimiento 
de ejecuci6n lo dispuso la Corte en la sentencia de 18-07-83, en el 

A ~" , d R . 178 caso na marzn e uzz 

Estas decisiones de la Corte Suprema, no s6lo fijandole un 
plazo a la Administraci6n para ejecutar la condena de hacer, sino 
asegurando la participaci6n del interesado en el procedimiento de 
ejecuci6n, tienen una gran importancia y se configuran como un 
cambio radical de una doctrina, conforme a la cual el juez conten­
cioso no podfa imponerle plazos a la Administraci6n para que haga 
lo que debe. En efecto, en una sentencia de 08-08-83, la Sala 
Politico Administrativa sefial6: 

176. Sentencia de 16-5-83, G.F., N° 120, Vol. I, 1983, pp. 249-250. 
177. G.F., N° 116, Vol. I, 1982, pp. 413-414. 
178. Consultada en original. 
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" ... escapa a los poderes de un juez contencioso-administrativo (adn 
del mas alto nivel, como este Supremo Tribunal) limitado a juzgar 
sobre razones de ilegalidad -entendiendo por ta1 "lo contrario a 
derecho" (art. 206 de la Constituci6n)- interferir la funci6n ad­
ministrativa que estuviere fundamentada en razones de oportunidad 
o de conveniencia -caso de cumplimiento alternativo de senten­
cias, presente en autos- asf fuere por la sola vfa de fijaci6n de 
plazos. Semejante actuaci6n violarfa el principio de la separaci6n 
de poderes, el cual -pese a la forma atenuada en que lo consagra 
el artfculo 117 de la Constituci6n- continua informado de rnanera 
preeminente nuestro Estado de Derecho, yen cuya virtud la funci6n 
administrativa, bajo el control del juez, se entiende sin embargo 
independiente de esta" .179 

La ejecuci6n de las sentencias contencioso administrativas, si 
bien corresponde a la Administraci6n, es responsabilidad del juez, 
por lo que la fijaci6n de un plazo de ejecuci6n no debe verse como 
intromisi6n 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 s6lo 
"dentro de un termino racional" 180, se ha pasado a la aplicaci6n 
ana16gica del arti'.culo 104 de la Ley Organica de Regimen Munici­
pal para asegurar la ejecuci6n en flazos precisos y con la parti­
cipaci6n del interesado recurrente 1 1, e incluso, a la aplicaci6n del 
arti'.culo 524 del C6digo de Procedimiento Civil, conforme al cual, 
una vez que haya quedado definitivamente firme la sentencia, el 
juez, a petici6n de parte interesada, ordenara la ejecuci6n de la 
sentencia fijando un lapso que no sera menos de 3 clias ni mayor 
de 10, para que el obligado efectue el cumplimiento voluntario. 

179. Sentencia de 8-8-83, RDP, N° 16, 1983, p. 184. 
180. Sentencia de 7-6-82, caso Hector 7,amora lz.quierdo, G.F., N° 116, Vol. I, 1982, 

pp. 413-414. 
181. Sentencia de 16-5-83, caso Horacio Morales Long art, G.F., N° 120, Vol. I, 1983, 

pp. 249-250. 
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4. Medios de ejecuci6nforwsa 

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-ad­
ministrativo el que debe asegurar la ejecuci6n. Para tales efectos, 
el ordenamiento juridico procesal preve multiples vfas. 

En primer lugar, como hemos sefialado, conforme a los 
articulos 17 y 21 del C6digo de Procedimiento Civil, el juez debe 
tomar todas las medidas necesarias establecidas en la Ley tendien­
tes a prevenir o sancionar todo acto contrario a la majestad de la 
justicia, como 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 consencuencia de una sentencia anulatoria (constitutiva) y 
de condena (a restituir al funcionario ), el juez podria trasladarse a 
la oficina respectiva y proceder a restituir in situ a su cargo al 
funcionario. 

En segundo lugar, frente a cualquier incumplimiento y en 
virtud de que el juez de be hacer cumplir lo ordenado el interesado 
puede, conforme al articulo 607 del CPC, reclamar ante el juez en 
cuyo caso, el Juez de be 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 decisi6n judicial per 
se puede suplir el acto de la Administraci6n, el juez entonces puede 
sustituirse a ella y disponer directamente el restablecimiento de la 
situaci6n juridica infringida. Por ejemplo, en un recurso contra una 
conducta omisiva de la Administraci6n en otorgar una constancia 
de habitabilidad, la sentencia de condena consiste en una orden de 
hacer ( otorgar la constancia), por lo que su inejecuci6n puede llevar 
al juez a darle a su propia sentencia el valor juridico de tal Cons­
tancia, como ha sucedido en muchas ocasiones en casos seguidos 
ante los Tribunales Superiores Contencioso-Administrativos, y 
como en materia de solvencias de impuestos, ha sucedido ante los 
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Tribunales respectivos, conforme al 11 amparo tributario 11 que regula 
el C6digo Orgaruco Tributario. 

Pero en estos supuestos, debe tenerse en cuenta, ademas, que 
cuando se imponen en la sentencia obligaciones de hacer o de no 
hacer a la Administraci6n, y esta no ejecuta el fallo voluntaria­
mente, el juez puede autorizar al recurrente interesado para hacer 
ejecutar el mismo la obligaci6n 0 para destruir lo que se haya hecho 
en contravenci6n a la obligaci6n de no hacer, a costa de la 
Administraci6n, todo ello conforme al a.rtlculo 529 del C6digo de 
Procedimiento Civil. 

En tercer lugar, por supuesto, y conforme a la tradici6n del 
contencioso-administrativo europeo, el juez puede obligar a la 
Administraci6n al cumplimiento de la sentencia mediante la 
imposici6n sucesiva de multas, conforme a lo dispuesto en el 
a.rtlculo 174 de la Ley Orgaruca de la Corte Suprema de Justicia, a 
los funcionarios que desacaten sus decisiones, y conforme al 
a.rtlculo 172,ordinal 1° de la misma ley a quienes irrespeten al Poder 
Judicial. 

Lamentablemente han sidp frecuentes los casos de resistencia 
a la ejecuci6n de sentencias contencioso-administrativas, yen cam­
bio no ha sido frecuente el uso de medios coercitivos por los jueces 
para hacer cumplir las sentencias. Por ello debe destacarse una re­
ciente decisi6n ( caso Arqufmedes Fajardo) en la cual la Corte Su­
prema reaccion6 contra el desacato a sus decisiones. En efecto, en 
fecha 15-07-92, la Corte Suprema declar6 la perdida de la inves­
tidura de un Alcalde y orden6 su desincorporaci6n del cargo, y en 
fecha 13-08-92 decret6 la ejecuci6n de la decisi6n, ordenandole al 
Concejo Municipal 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 ignor6 la sentencia de la Corte Suprema. 
Frente a ello, el 27-10-92 se solicit6 a la Corte procediera a la 
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ejecuci6n forzada de la sentencia de 15-07-92, y la Corte para 
decidir, seiial6: 

"Antes de proveer acerca de lo solicitado, no puede esta Sala dejar 
de advertir el caso jurfdico provocado con repercusi6n de orden so­
cial, producto del evidente desacato de una decisi6njudicial dictada 
por el IMs alto Tribunal de la Republica. Resulta para esta Sala 
inaceptable que una decisi6n emanada de su seno, primero nose hu­
biese ejecutado voluntariamente y que, ademas, se haya hecho caso 
omiso de la orden de ejecuci6n 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 profesiona­
les del derecho y a todo ciudadano que acude a solicitar justicia, que 
estm en el deber de darle cabal cumplimiento a las decisiones judi­
ciales, respetando el orden jerarquico que la Constituci6n y las leyes 
preven, asf como la competencia que a cada uno de los Tribunales 
corresponde, sin enervar ese orden". 

Como consecuencia del evidente desacato a su decisi6n prece­
dente, y constatando que se habfa utilizado la instituci6n del 
amparo para burlar el orden juridico establecido, en una decision 
sin precedentes del 03-11-92, la Corte resolvi6 lo siguiente: 

1. Solicit6 al Consejo de la Judicatura la apertura de una 
averiguaci6n al Juez de Primera Instancia de la localidad respec­
tiva, comisionado para ejecutar la sentencia, por no haber dado 
cumplimiento a la orden de ejecuci6n. 

2. Impuso al mencionado Juez de Primera lnstancia multa 
conf orme al articulo 17 4 de su Ley Organica. 

3. Solicit6 al Consejo de la Judicatura la apertura de una 
averiguaci6n al Juez de Distrito que acord6 el amparo constitu­
cional a favor del Alcalde que habfa perdido la investidura, igno­
rando la sentencia de la Corte Suprema. 

4. Solicit6 al Colegio de Abogados del Distrito Federal abrir 
un procedimiento disciplinario al abogado del ex-Alcalde por haber 
transgredido normas de etica profesional, los deberes de lealtad y 
probidad que corresponden a las partes por actuar teniendo con-
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ciencia de la manifiesta falta de fundamento de su pretensi6n, y 
realizar actos inutiles e innecesarios a la defensa del derecho que 
sostenia, conforme al articulo 170, ordinal 2° y 3° del C6digo de 
Procedimiento Civil. 

5. Impuso al mencionado abogado, multa conforme al ordi­
nal 1° del articulo 172 de la Ley Organic a de la Corte. 

6. Solicit6 al Fiscal General de la Republica procediera a 
exigir responsabilidad al ex-Alcalde por incumplir la decisi6n de 
la Corte, incurriendo en los supuestos regulados en los ordinales 2° 
y 3° del articulo 170 del C6digo de Procedimiento Civil; y ademas, 

7. Impuso multa al ex-Alcalde conforme al articulo 172, or­
dinal 1° de la Ley Orgamca de la Corte.182 

En esta forma, en Venezuela, el ordenamiento jurldico con­
cede al juez contencioso administrativo todas las posibilidades de 
hacer ejecutar sus sentencias. Lo lamentable es que no siempre las 
usa, y en el citado, 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. 

182. Consultada en original. 

237 





SUMARIO 

NOT A EXPLICATIV A . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 7 

INTRODUCCION 
IA CONSTITUCIONALIZACION DEL CONTENCIOSO-ADMINIS-
TRATWO Y SUS EFECTOS . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 11 

PRIMERA PARTE 
IA UNWERSALIDAD DEL CONTROL CONTENCIOSO-ADMI-
N/STRATWO . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 19 

I. NUEV AS TENDENCIAS EN CUANTO AL OBJETO DEL 
CONTROL CONTENCIOSO ADMINISlRATIVO . . . . . . . . . 21 

1. El inacabado problema de la definici6n del acto administra-
tivo a los efectos del control contencioso-administrativo . . 21 

A. El criterio organico del acto administrativo y las con-
tradicciones jurisprudenciales . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 22 

a. El tema del control de los actos administrativos 
de registro . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 25 

b. El tema del control de los actos administrativos 
dictados en fwici6n jurisdiccional en materia la-
boral . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 27 

c. El tema del control de los actos administrativos 
dictados en funci6njurisdiccional en materia dis-
ciplinaria . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 29 

d. El tema del control de actos administrativos con­
cemientes a cuestiones de derecho societario res-
pecto de empresas del Estado . . . . . . . . . . . . . . . 33 



e. El tema del control de los actos administrativos 
sometidos al derecho administrativo . . . . . . . . . . 34 

B. El criterio funcional del acto administrativo y los pro-
gresos jurisprudenciales . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 37 

a. El control sobre actos administrativos emanados 
de los 6rganos del Poder Legislativo y del Poder 
Judicial. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 38 

b. El control sobre actos administrativos emanados 
de particulares . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 39 

2. Los problemas del control contencioso-administrativo res-
pecto de los denominados contratos administrativos . . . . . . 41 

3. Los problemas del control contencioso-administrativo res-
pecto a las demandas contra los entes publicos . . . . . . . . . . 43 

II. LA UNIVERSALIDAD DEL CONTROL RESPECTO DE LOS 
MOTIVOS DE CONTROL. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 46 

1. La justicia constitucional y la justicia administrativa . . . . . 47 

A. El juez contencioso-administrativo como juez consti-
tucional . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 47 

B. La inconstitucional distinci6n entre el "recurso de in-
constitucionalidad" y el "recurso de ilegalidad" . . . . . 49 

2. El juez contencioso-administrativo como j uez de amparo 
constitucional . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 56 

3. El juez contencioso-administrativo como juez de la lega-
lidad . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 62 

SEGUNDA PARTE 
LA AMPLIACION DE LOS TIPOS DE A CC/ONES Y RECURS OS 
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVOS . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 65 

I. EL PROCESO CONTENCIOSO CONTRA LOS ACTOS 
ADMINISTRA TIVOS . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 70 

1. El contencioso de anulaci6n de los actos administrativos . . 73 



A. La distinci6n entre los actos administrativos de efec­
tos generales y los actos administrativos de efectos 
particulares . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 74 

B. La acci6n popular y el contencioso administrativo de 
anulaci6n de los actos administrativos de efectos ge-
nerales . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 82 

C. El contencioso-administrativo de anulaci6n de los ac-
tos administrativos de efectos particulares . . . . . . . . . 87 

a. La generalidad del recurso y la extinci6n de las 
antiguas "apelaciones" administrativas . . . . . . . . 87 

b. El tema de la legitimaci6n activa . . . . . . . . . . . . 88 

a'. La exigencia de on interts personal, legfti-
mo y directo .. .. .. .. .. .. .. .. .. .. .. .. . 89 

b'. El tema de los intereses colectivos y difusos 96 

c'. El tema de la legitimaci6n activa de la pro-
pia Administraci6n . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 98 

c. El tema de la legitimaci6n pasiva . . . . . . . . . . . . 99 

D. El contencioso de anulaci6n de los actos administrati-
vos bilaterales (contratos) . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 103 

2. El contencioso de anulaci6n y condena . . . . . . . . . . . . . . . . 104 

3. El contencioso de anulaci6n y amparo . . . . . . . . . . . . . . . . . 108 

II. EL PROCESO CONTENCIOSO DE LAS DEMANDAS CON-
TRA LOS ENTES PUBLICOS . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 113 

ill. EL PROCESO CONTENCIOSO CONTRA LAS CONDUCT AS 
OMISIV AS DE LA ADMINISTRACION . . . .. .. .. . .. .. .. . 116 

IV. EL PROCESO CONTENCIOSO DE LA INTERPRETACION 122 

V. EL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DE LOS CONFLIC-
TOS ENTRE AUTORIDADES . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 126 



TERCERA PARTE 
EFECTOS DE LA CONSIDERACION DEL CONTENCIOSO-ADMI­
NISTRATNO COMO UN DERECHO CONSTITUCIONALA LA TU-
TELA JUDICIAL FRENTE A LA ADMINISTRACION. . . . . . . . . . . . . 129 

I. CAMBIOS EN LAS REGLAS DE ADMISIBILIDAD DE LOS 
RECURSOS . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 131 

1. La necesidad de la existencia de un acto administrativo pre-
vio . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 132 

A. El procedimiento administrativo previo a las deman-
das contra la Republica y los efectos del silencio . . . . 133 

B. El remedio jurisdiccional contra la ausencia de acto ad-
ministrativo: El recurso contra la abstenci6n . . . . . . . 134 

2. La necesidad de agotar la vfa administrativa . . . . . . . . . . . . 136 

A. El agotamiento de la via administrativa en niveles in-
feriores de la Administraci6n . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 136 

B. La regulaci6n del recurso jerarquico, como vfa optativa 137 

C. Los inconvenentes del sistema de recursos administra­
tivos en la Ley Organica de Procedimientos Adminis-
trativos . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 137 

D. El remedio contra la indefensi6n provocada por la 
inacci6n administrativa en resolver los recursos admi­
ministrativos para agotar la via administrativa: el silen-
cio administrativo . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 138 

a. El silencio administrativo a los efectos del con­
tencioso-administrativo en la Ley Organica de 
la Corte Suprema de Justicia . . . . . . . . . . . . . . . . 139 

b. El silencio administrativo negativo en la Ley 
Organica de Procedimientos Administrativos . . 144 

E. La eliminaci6n del requisito de agotamiento de la via 
administrativa en caso de ejercicio conjunto del recur-
so de nulidad y la acci6n de amparo . . . . . . . . . . . . . . 148 

3. La necesidad de ejercer el recurso dentro de un lapso deter-
minado . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 149 



A. Caducidad, legalidad y estabilidad . . . . . . . . . . . . . . . 149 

B. La excepci6n de ilegalidad . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 149 

C. La eliminaci6n de la exigencia del lapso de caduci­
dad en caso de ejercicio conjunto de la acci6n de nu-
lidad y la acci6n de amparo . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 150 

D. El tema de la caducidad y los vicios de nulidad abso-
luta . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 150 

4. La exigencia de condiciones para la legitimaci6n activa y 
pasiva . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 152 

5. La revisi6n del requisito del solve et repete . . . . . . . . . . . . . 155 

II. CAMBIOS EN LOS EFECTOS QUE PRODUCE LA INTER-
POSICION DE LOS RECURSOS . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 158 

1. La admisi6n de poderes de oficio de los jueces en materia 
de suspensi6n de efectos............................ 159 

2. La suspensi6n automatica de efectos respecto de los actos 
cuasi-jurisdiccionales . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 159 

3. La posibilidad de suspensi6n de efectos de los actos conse-
cuenciales . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .. . . . . . . . . . . . 160 

4. La posibilidad de suspensi6n de efectos de los actos sobre-
venidos ............................ , . . . . . . . . . . . . 161 

5. La supensi6n de efectos de pleno derecho de los actos tribu-
tarios y su extensi6n al ambito municipal . . . . . . . . . . . . . . 162 

6. El caracter cautelar de la acci6n de amparo ejercida conjun­
tamente con el recurso de nulidad y la suspensi6n expedita 
de los efectos del acto recurrido . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 163 

7. La posibilidad de suspensi6n de efectos de actos de efectos 
generales . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 168 

III. CAMBIOSENELPAPELYSITUACIONDELAS PARTES 
ENELPROCESO . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 169 

1. Cambios en el principio de que la carga de la prueba corres-
ponde al recurrente . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 169 



2. Cambios en relaci6n a la situaci6n de las partes . . . . . . . . . 172 

3. Necesidad de cambios en relaci6n a la actuaci6n del Minis-
terio PUblico . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 174 

CUARTA PARTE 
IA AMPLIACION DE LOS PODERES DEL JUEZ CONTENCIOSO 
ADMINISTRATWO BAIO EL ANGULO DE IA TUTELA JUDICIAL 
CONTRA IA ADMINISTRACION. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 177 

I. EL PRINCIPIO DISPOSITIVO EN EL CONIENCIOSO-AD­
MINISTRATIVO Y LA AMPLIACION DE SUS PODERES 
COMOCONTRALORDELALEGALIDAD. .. .. .. .. .. ... 181 

1. La decisi6n conforme a "normas de derecho" . . . . . . . . . . . 181 

2. El principio dispositivo y los poderes inquisitivos . . . . . . . 182 

A. El fundamento del recurso y el control de la legalidad 184 

B. El control de legalidad y el principio iura novit curia 185 

C. Lo alegado y probado en autos y sus malices . . . . . . . 186 

a Precisiones sobre lo alegado respecto al acto im-
pugnado cuando se trata de actos normativos . . . 187 

b. Lo alegado en cuanto a las normas violadas y la 
ampliaci6n de los poderes del juez en materia de 
derecho . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 187 

c. Lo alegado en cuanto a los vicios del acto y la 
apreciaci6n de oficios de los vicios de orden pu-
blico . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 189 

d. Lo alegado en cuanto a las razones y los poderes 
deljuez................................. 192 

D. El control de la legalidad, lo probado en autos y po-
poderes inquisitivos........................... 193 

II. LOS PODERES DEL JUEZ CONTENCIOSO ADMINISTRA­
TIVO EN MATERIA DE MEDIDAS CAUTELARES Y DE 
ORDENES EN EL PROCEDIMIENTO . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 195 

1. Las medidas cautelares en el contencioso-administrativo . . 195 



A. Un retroceso en materia de suspensi6n de efectos . . . 195 

B. La ampliaci6n de los poderes cautelares deljuez con-
tencioso-administrativo . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 196 

2. Los poderes inquisitivos y las ordenes de procedimiento • . 198 

ID. EL CONTENIDO DE LA SENTENCIA . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 199 

1. Los diversos tipos de sentencias . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 200 

A. Las sentencias declarativas . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 200 

B. Las sentencias constitutivas . . . . . . • . . . . . . . . . . . . . 201 

C. Las sentencias de condena . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 206 

2. Las diversas sentencias en el ambito contencioso-adminis-
trativo . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 207 

A. Sentencias desestimatorias . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 207 

B. Sentencias en el contencioso de los actos admjnjstra-
tivos . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 207 

a. Sentencias de mera anulaci6n . . . . . . . . . . . . . . 208 

b. Sentencias de anulaci6n y condena . . . . . . . . . . . 209 

c. Sentencias de anulaci6n y amparo . . . . . . . . . . . 212 

C. Sentencias en el contencioso de las demandas . . . . . . 213 

D. Sentencias en el contencioso de la interpretaci6n . . . . 213 

E. Sentencias en el contencioso de la abstenci6n . . . . . . 214 

F. Sentencias en el contencioso de los conflictos entre au-
toridades . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . • . 214 

IV.- EFECTOS DELA SENTENCIA......................... 214 

1. Efectos en relaci6n al acto impugnado: nulidad absoluta y 
nulidad relativa . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . • . . . . . • . . 215 

2. Efectos en relaci6n a las partes y al proceso . . . . . . . . . • . . 217 

3. Efectos en relaci6n a otros procesos . . . . . . . . . . . . . . . . . • 218 



4. Efectos de la sentencia en el tiempo ................... 219 

5. Efectos de la sentencia en relaci6n a las costas procesales . 222 

v. LA EJECUCION DE LAS SENTENCIAS EN EL CONTENCIO-
SO ADMINISTRATIVO ............................... 224 

1. La ejecuci6n de las sentencias declarativas ............. 225 

2. La ejecuci6n de las sentencias constitutivas ............ 226 

3. La ejecuci6n de las sentencias constitutivas y de condena . 226 

A. Ejecuci6n de las sentencias de condena a dar •.••... 227 

a La condena al pago de sumas de dinero ....... 227 

b. La condena a la entrega de bienes ............ 229 

B. Ejecuci6n de sentencias de condena de hacer o no ha-
cer ........................................ 230 

4. Medios de ejecuci6n forzosa . ....................... 234 


