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II. LA REGLA GENERAL. EL EMPLEADO CONTRATADRO NO ES FUNCIONARIO
PUBLICO
1. Contrato de trabajo y contrato administrative. 2. Caracterizacion del contrato de wrabajo.
3. Consecuencias, A. El pago de prestaciones sociales. B. Las vacaciones, C. La bonificacién
de fin de afic. 4. La problemdtica del contrato de trabajo a tiempo determinado y sus conse-
cuencias. 5. Jurisdiccion aplicable.

IH. LA EXCEPCION. EL CONTRATADO-FUNCIONARIO PUBLICO
V. CONCLUSION

I. INTRODUCCION

La Ley del Trabajo excluye de su dmbito de aplicacién a los funcionarios o em-
pleados publicos *. Los obreros al servicio de los entes territoriales, en cambio, que-
dan protegidos, mientras no sean objeto de legislacién especial, por las disposiciones
de dicha ley y su reglamentacién, en cuanto sean compatibles con la indole de los
servicios que prestan y con las exigencias de la Administracién Pablica 2. Ahora bien,
ademds de los funcionarios o empleados publicos, excluidos de la legislacién laboral 3,
_ por una parte, y los obreros, sometidos a la misma , por la otra, existe una tercera
categoria de agentes constituida por los empleados contratados al servicio de la Admi-

* Algunas de las ideas contenidas en el presente articulo fueron expuestas en el dictamen que me
encomendara el Procurador General de la Repiiblica y el cual fuera parcialmente publicado en
Doctrina de la Procuraduria General de la Repiblica, 1983, pp. 99 y s5. La publicacién separada
de dicho dictamen fue autorizada por el citado Funcionario. Sin embargo, hemos preferido pre-
sentar una nueva sisternitica’ de! mismo y comentar las més recientes decisiones jurisprudencia-
les sobre el tema.

1. V. articulo 6, encabezamiento.

2. V. articulo 6, aparte Unico.

3. Sobre las razones de esta exclusién puede verse nuestro articulo “El funcionario publico y
la legislacidn laboral” en ¢l Libro Homenaje al Profesor Antonio Moles Caubet, Tomo 1, Ca-
racas, 1981, p. 71.

4. El Anteproyecto de la Ley Orgdnica del Trabajo presentado al Congreso por el distinguido
jurista, Dr. Rafael Caldera (V. Congreso de la Repiblica, Anteproyecto de la Ley Orgdnica
del Trabajo presentado por el Senador Vitalicio Dr. Rafael Caldera, Ediciones del Congreso
de Ia Repiiblica, Caracas, 1985), hace extensivo el &mbito de aplicacién de la legislacién labo-
ral no sélo a los obreros sino también a los “profesionales liberales que presten servicios de
educacidn, salud y otros semejantes, siempre que no ejerzan funciones jerfrquicas de direccién
o administracién”.
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nistracién Pubtlica. Diversas disposiciones de nuestro ordenamiento juridico, en efecto,
contemplan la posibilidad de tal contratacién.

En términos muy generales, la Ley Orgdnica de’la Hacienda Puablica Nacional
cstablece que la contratacion de servicios podrd ser objeto de reglamentacidn especial
por parte del Ejecutivo Nacional °. Mis concretamente, la Ley Orgéanica de la Admi-
nistracién Central prevé como atribucidn comiin a todos los ministros contratar 1os
servicios de profesionales y técnicos por tiempo determinado o para una obra deter-
minada ¢,

En algunos institutos auténomos también se prevé expresamente esa posibilidad:
¢l Director del Instituto Venezolano de Investigaciones Cientificas puede contratar in-
vestigadores temporales por periodos limitados, renovables a peticién del laboratorio
en el cual trabaja ? ¥ la Corporacién de Desarrollo de la Regién de Los Llanos, para
el logro de sus objetivos, facilitard la contratacién de personal extranjero de alta es-
pecializacién, cuando no hubiere personal nacional disponible ®.

En las universidades nacionales el Consejo Universitario tiene la atribucién de
autorizar los contratos de profesores, investigadores y conferencistas® y los consejos
de facultades la de proponer las condiciones de los mismos °.

En fin, en algunos institutos auténomos ya extinguidos se contemplaba la posi-
bilidad de contratar los técnicos necesarios %

Otras disposicioncs legales se refieren a los empleados contratados: La Ley de
Extranjeros exceptiia de la obligacién del depédsito en el puerto de entrada a los ex-
tranjeros contratados por la Repiblica en los ramos de beneficencia-¢ higiene piblicas,
ensefanza civil o militar y en cargos de ingenieros o mecénicos de astilleros o en la
maripa nacional 12; el Reglamento General de la Ley de Carrera Administrativa 3 y
la “Ley del Estatuto sobre el Régimen de Jubilaciones y Pensiones de los Funcionarios
6 Empleados de la Administracién Pdblica Nacional, de los Estados y de los Muni-

" cipios” 1t ordenan computar, a los fines de la duracién del periodo de vacaciones, del
pago de-prestaciones sociales y de la pension de jubilacién, el tiempo de servicio pres-
tado como contratado, en las condiciones previstas en dichos téxtos normativos.

5. Art. 25, aparte tinico de la'Ley Orgdnica de la Hacienda Piablica Nacional,

6. Art. 20, numeral 22 de la Ley Organica de la Administracién Central. V., ademas, los articu-
jos 17, ordinal 19, ¥ 34 del Reglamento General de la Ley de Carrera Administrativa.

7. Art. 25 del Decreto del 9 de enero de 1959 que crea el Instituto Venezolano de Investigacio-
nes Cientificas (G.0. N° 25883 del 9 de febrero de 1959). El articulo 25 del Reglamento del
Instituto Venezolano de Investigacienes Cientificas del 2 dc abril de 1986 {G.0. N° 33444
del 8 de abril de 1986) sefiala: “El Instituto podrd contratar investigadores de relevantes mé-
ritos cientificos para prestar servicios por periodos determinados con el cardcter de investiga-
dores invitados”., Cuando un investigador invitado hubiere prestado al Instituto servicios inin-
terrumpidos a dedicacién integral, durante un afio, por o menos, y fuese incorporado al per-
sonal cientifico, los afios de servicios prestados como contratado le seran reconocidos por el
Instituto a los efectos de la antigiiedad™.

8. Art. 49, literal e) de la Ley que crea la citada Corporacion.

9. Art. 26, numeral :2 de la Ley de Universidades.

10. Art. 62, numeral 42 de la misma Ley.

11. V., por ejemplo, el art. 59 del Decreto N? 595 del 18 de agosto de 1950 que creé cl Instituto
de la Ficbre Aftosa en G.0. N2 23306 del 19 de agosto de 1950.

12. V. arts. 15, ordinal 79, y 30 de la Ley de Extranjeros y 25, ordinal 72, de su Reglamento.

13. V. art. 17, ordinal 19. . :

14. V. Art. 10 en G.O.E. N? 3850 del 18 7-1986.
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. Ahora bien, de la lectura de algunas disposiciones legales citadas puede notarse
que el legislador sometié la contratacién de empleados a limitaciones determinadas;
unas, derivadas de ciertas condiciones de la persona contratada (profesionales, técni-
cos, investigadores) y otras, del tiempo de Ia contratacién (por tiempo determinado
—Ley Organica de la Administracién Central— o por periodos limitados —Decreto
creador del Instituto Venezolano de Investigaciones Cientificas—). De la letra de la
Ley de Universidades, por ejemplo. puede deducirse que el mecanismo de la contra-
tacidn de empleados constituye un régimen de excepcidn 5. . .

No obstante lo anterior, la contratacion de empleados en la Administracién Pd-
blica es un hecho frecuente. Tal contratacién -ha planteado dudas acerca de la natu-
raleza juridica del contrato y el régimen aplicable, dudas éstas que, lejos de. disiparse,
se han agravado con motivo de los criterios divergentes sostenidos por algunos érganos
de la Administracién- Piblica, tal como lo veremos en el.desarrcllo del presente ar-
ticulo.

II. LA REGLA GENERAL. EL EMPLEADO .CONTRATADO NO ES
UN FUNCIONARIO PUBLICO

De la misma manera como la Repiblica, losIEstados v las Municipalidades
pueden ejecutar actos de comercio y, en cuanto a ellos, quedan sujetos a las leyes mer-
cantiles 1%, de la misma forma pucden celebrar contratos de trabajo sometidos, en
consecuencia, a la legislacién laboral. Refiriéndose a este tipo de actuacién de la Ad-
ministracién Piblica, Garcia de Enterria y Tomds Ramén Ferniandez han sefialado que
“las formas de Derecho Privado se han objetivado y constituido en técnicas inde-
pendientes que pueden utilizarse de una manera puramente instrumental por los entes
publicos”. Los autores mencionados hacen alusidon —concretamente— a los casos en
que-la Administracién Publica utiliza- el .contrato de trabajo y no- la- relacién de fun-
cién publica a 1a hora de configurar la relacién de trabajo en alguno de sus servicios 7.

En el mismo sentido Alonso Olea ha recordado, aludiendo a un dictamen del
Consejo de Estado del afio 1960, que “cl régimen administrativo y el régimen laboral
son técnicas de organizactén que pueden ser utilizadas indistintamente por la -Admi-
nistracién en la configuracién de Tas relaciones juridicas con Ios grupos y categorias
de personal a su servicio™ 18,

Evidentemente, en nuestro pais la técnica comiinmente empleada es la de la fun-
cién piblica; sblo por excepcidn los entes publicos recurren a la féormula del contrato
para regular la relacién de trabajo con Un determinado sujeto. Ahora bien, al utilizar

15. Los profesores contratados son miembros especiales del personal docente y de investigacion
* (art. 88, letra ¢, de la Ley de Universidades).

16. Aun cuando no pueden asumir la cvalidad de comerciantes. V ‘articulo 79 dcl Cédigo de
- Comercio.

17. Curso de Derecho Admlmsrrarzva Tomo 1,” Madrid, 1979, p. 42. : '

18. V. Alonso Olea, Derecho del Trabajo, Madrid, 1971, pp. 18 y .19 cit. por Lorenzo Martin Re-

. . - tortillo en “Notas dc Jurlsprudencm y Revista de Administracién Publica N 65, mayo-agosto

1971, p. 237.. : - .
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esta técnica contractual, la Administracién Piblica no inviste al contratado de la con-
dicién de funcionario ptblico, por no ejercer funciones publicas *°.

La incorrecta categorizacién de los empleados contratados como funcionarios pu-
blicos, excluidos de la legislacién laboral, en algunas ocasiones ha tenido su origen en
una falsa interpretacién de la cldsica distincién entre empleados y obreros. Al no tra-
tarse de obreros sino de empleados, se les ha considerado, extensivamente, como em-
pleados publicos, sin tomar en cuenta que, si bien se trata de empleados, no tienen el
caricter de publicos, que son precisamente aquecllos que quedan excluidos del dmbito
del Derecho del Trabajo 2°,

Nuestra jurisprudencia, acertadamente, ha desestimado el criterio de asimilar los
empleados contratados a funcionarios publicos. En este sentido es importante destacar
la decisién de la Corte Suprema de Justicia en Sala de Casacién Civil, Mercantil y del
Trabajo del 13 de marzo de 1973, en uno de cuyos fragmentos se lee:

“Considera la Sala que no sélo los obreros al servicio del Estado estin protegidos
por la Ley del Trabajo, sino que también lo estin los servidores de la adminis-
tracién piblica que carezcan de la cualidad de funcionarios piblicos. Este cri-
terio se sustenta con base en la interpretacién del art. 6° de la Ley del Trabajo.
Se ha considerado que no todas las personas que prestan sus servicios en la ad-
ministracién piiblica son empleados piblicos, sino que, al contrario, puede suce-
der que algunas-de ellas no lo sean, como ocurre en el caso de la que contrac-
tualmente presta a la administracién piiblica un servicio por tiempo determi-
nado..."” %,

Con posterioridad, Ia jurisprudencia ha sido fiel a tal criterio, pudiendo al efecto
citarse las sentencias dictadas el 29 de octubre de 1981 por el Juzgado Superior Terce-

19. En su dictamen del 17 de octubre de 1967 la Contralorfa General de la Repiblica sostuvo
que “el contrato no constituye un modo de incorporacién a la funcién piblica”. V. Dictd-
menes de la Consultaria Juridica, Tomo 111, Caracas, 1968, p. 165, dictamen éste confirmado
el 16 de julio de 1975 en Dictdmenes de la Consultoria Juridica de la Contraloria General de
la Repiiblica, Tomo V, Caracas, 1976, p. 662.

20. La posicién que objetamos ha sido defendida por la Consultoria Juridica de 1a Oficina Cen-
tral de Personal en su dictamen del 12 de julio de 1974, Dicho dictamen sostiene que al tra-
tarse de un empleado al servicio de un ente piblico “no puede regirse, en consecuencia, por
las normas de la Ley del Trabajo y queda, por consiguiente, sujeto a las previsiones del De-
recho Piblico, concretamente del Derecho Administrativo, en cuyo caso, el régimen de! con-
trato suscrito por el Institutc con el profesional nombrado queda fuera del campo del Derecho
ComGn™. V. Doctrina Administrativa de la Consultoria Juridica, O.C.P,, Caracas, 1974, pp.
261 y 262,

21. Ver Repertorio Forense, 1973, Tomo 26, pp. 350 y ss. Sc trataba de una demanda intentada

" ante la jurisdiccién laboral por un economista contratado por el IPAS-ME. Subrayada nuestro.

22. “Ahora bien, tratindosc de una persona contratada para realizar determinadas funciones con
su correspondiente pago como contraprestacién y a fin de que la prestacin del servicio se
preste de acuerdo a los términos en los que las partes se sefialan recfprocamente, es 16gico
concluir que la actora debe estar asistida por la Ley del Trabajo y su Reglamento por cuanto
se irata de una persona contratada por un ente de la Administracién Pdblica y, en esas con-
diciones, es necesario seguir la pauta jurisprudencial indicada por nuestro mis Alto Tribunal
en la sentencia ya referida, puesto que sus funcioneés en virtud de ser Sala de Casacibn, son las
de uniformar la jurisprudencia, todo lo cual implica la improcedencia de la excepcién y asi
se resuelve”. V. Jurisprudencia Ramirez y Garay, Tomo LXXV, 1981, p. 247.
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ro del Trabajo en Caracas %2, y la dictada por el mismo Juzgado Superior Tercero del
Trabajo en Caracas el 30 de octubre de 1984 3.

1. Contrato de trabajo y contrato administrativo

Con la intencién de negar los beneficios previstos en la legislacién laboral para
los empleados contratados, algunos sectores han sostenido, f)or ser parte en ¢l contrato
un ente piblico, que se trata de un contrato administrativo. Se ha dicho, en efecto, que
los contratos a los que alude el articulo 427 de la Ley Organica de la Hacienda Pu-
blica Nacional (construccién de obras, suministros y servicios) tienen el cardcter de
"administrativos 2+,

Sin pretender aqui entrar al estudio de los llamados contratos administrativos,
categoria juridica que nuestra jurisprudencia ha trasladado del Derecho Administra-
tivo francés con mayores imprecisiones que aquellas con las cuales se desarrollé en
ese pais, resulta claro que el hecho de que el Legislador hacendistico haya hecho refe-
rencia a los tres tipos de contratos mencionados, no si};nifica per se que éstos teﬁgan
el caricter de administrativos. Simplemente ha seflalado que, en cuanto sea posible,
tales contratos seran objeto de licitacidn 25, '

Por otra parte, se ha sostenido que los contratos de prestacion de servicios técni-
cos o profesionales tienen el caricter de administrativos por. su conexién con el servi-
cio piblico (entendido en sentido amplio) 26, sometidos al Derecho Publico, punto de
vista éste que ha servido para negar la aplicacién del Derecho del Trabajo ??. Con
respecto a tal razonamietno conviene —aunque sea someramente— enunciar los cri-
terios manejados por la jurisprudencia para calificar a un contrato como administra-
tivo:

— Aquel que tiende de modo inmediato y directo a la prestacion de un servicio
pliblico 28, .

23, “Esta Alzada observa, que Ja parte demandada ha planteado una cuestién de incompetencia

del Tribunal Laboral, por via incidental, argumentando que la actora tenia el caricter de fun-
cionario publico, por lo que los Tribunales Laborales no son competentes para conocer de
esta reclamacién, pero es el caso que en el libelo de la demanda se expresa que la actora fue
contratada por la demandada, para desempefiar el cargo de abogadc asesor, circunstancia ésta
que no ha sido discutida por la accionada, sino que se ha fundamentado en ello para plan-
tear la cuestion de incompetencia por considerarla funcionario puiblico. Ahora bien, tratindose
de un abogado, al servicio de la Administracién Piiblica, bajo el régimen del contrato es de
aplicirsele la Ley del Trabajo, por cuanto no constituye el tipo de funcionario piblico a quie-
nes se aplica la Ley de Carrera Administrativa...”. .
“En este orden de ideas y aplicando el criterio jurisprudencial de nuestro maximo Tribunal,
hay que concluir que en el presente caso, se debe aplicar la Ley del Trabajo, por cuantc se
trata, pues, de una persona contratada para servir en la demandada y no tener el caricter de
funcionario pablico...”. V. Jurisprudencia Ramirez y Garay N® LXXXVII, 1984, pp. 272
y 273.

24. Ver el dictamen de Ia Consultoria Juridica de la Oficina Central de Personal, cit. en la nota
20 en op. cit., pp. 260 y 261.

25. V. el texto del articulo 427 de la Ley Orgénica de la Hacienda Publica Nacional.

26. V., op. cit. en nota 20, p. 261,

27. Dictamen de la Consultoria Juridica de la O.C.P. del 21-11-74 en op. cit. en nota 20, pp. 265
a 267 y dictamen de la Consultoria Juridica del CONICIT del 27-8-1975, en Doctrina Admi- ~
nistrativa de la Consultoria Juridica, 1973-1975, Tomo 2, Caracas, 1980, pp. 99 a 102.

28. Corte Federal, sentencia del 3-12-59 en Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia de la Corte
Suprema 1930-74 y Estudios de Derecho Administrative, Tomo III, Vol. 2, Caracas, 1977,
p. 727.
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——La nocién de servicio piiblico que lo informa . =

— El que tiene por objeto una prestacién de utilidad pidblica *°.

— EI contrato que haya sido celebrado con criterio de servicio publico 3.
— Aquel gue tiene por objeto una finalidad de interés puablico 32,

Como puede observarse, la jurisprudencia no ha mantenido un criterio estable
con respecto a la nocién del ‘contrato administrativo, pues una cosa es el contrato que
tiende de modo inmediato y directo a la prestaciéon de un servicio plblico, por ejem-
plo, y otra muy distinta es que se haya celebrado con criterio de servicio pablico. El
abanico de situaciones contractuales que abarcan tales criterios es sumamente amplio 3.

Ahora bien, nuestra jurisprudencia trataba de caracterizar el concepto de contrato
administrativo con la finalidad deliberada, entre otras, de poner de manifiesto €l grado
de desigualdad y subordinacion en gue s¢ debia colocar al cocontratante, lo que per-
mitfa justificar el uso de prerrogativas por parte de la Administracién. Desde el punto
de vista de la jurisdiccién aplicable tal categorizacién ‘no ‘era .necesaria, pucs la Ley
Orgénica de la Corte Federal, bajo cuya vigencia fueron dictadas todas las sentencias
citadas 3*, sometia al conocimiento de la Corte Federal “todas las cuestiones por nuli-
dad, caducidad, resolucién, alcance, interpretacién, cumplimiento y cualesquicra otras
que se susciten entre la Nacién y los particulares, a consecuencia de los contratos cele-
brados por el Ejecutive Nacional... 3, sin ninguna referencia a la figura del con-
trato administrativo. ’ ‘

En cambio, bajo la vigencia de la actual Ley Orgénica de la Corte Suprema de
Justicia, la figura del contrato administrativo ha adquirido otra dimension. Su articulo
42, numeral 14, confiere competencfa a la Sala Politico-Administrativa para conocer
de las cuestiones de cualquier naturaleza que se suscitcn con motivo de la interpreta-
cién, cumplimiento, caducidad, nulidad, validez o resoluciéon de los contratos admi-
nistrativos  en los cuales sea parte la Repiblica, los Estados o las 'Mun‘icipalidades,,
Ademas, la Ley Orgénica de Régimen Municipal otorga facultades al Concejo para
autorizar la iniciacién de los ‘estudios relativos a los contratos administrativos 3 asi
como para aprobarlos #7. - ' '

En consecuencia, y sobre todo a los fines de la determinacién de la jurisdiccion
aplicable, es necesario precisar un concepto de contrato administrativo .

29. Corte Suprema de Justicia, Sala Politico-Administrativa, sentencia del 13-8-64 ¢n idem, p. 729.

30. Corte Federal, sentencia del 12-11-54 en idem, p. 729. .

31. Corte Suprema de Justicia, Sala Politico-Administrativa, sentencia del 14-12-61 en idem, p. 731,

32. Corte Suprema de Justicia. Szla Politico-Administrativa, sentencia del 14-12-61 en idem, p. 732.

33. Farias Mata, al analizar la jurisprudencia, llegz a la conclusién de que cl contrato adminis-
trativo queda definido por su relaciérn con el criterio de scrvicio publico en sentido general
(subrayado nuestro). V. Luis Henrique Farias Mata, “La Teoria del contrato administrativo
en lu Doctrina, Legislacién y Jurisprudencia venezolanas” en Libro Homenaje al Profesor
Antonio Moles Cauber, Tomo 11, Caracas, 1981, p. 952. .

34, La ley Orpénica de la Corte Federal fue promulgada el 2 de agosto de 1953.

35. Numeral 28 del articulo 79, subrayado nuestro. ’

36. Art. 36, numeral 11 de la Ley Orgdnica de Régimen Municipal.

37. Art. 36, numeral 12 de la Ley Orghnica de Régimen Municipal.

38. La referencia a los contratos. administrativos no se encontraba formulada en ¢l proyecto de
Ley Orginica dc la Corte Suprema de Justicia sometido al Congreso. Fue incluida porque sc
pensé que la Ley Orgénica de la Corte Federal conferia competencia a'la Corte para conocer
de los ‘contratos administrativos, lo que, como ya hemos visto, no era cierto. V. art. 7¢ nume-
ral 28 de la Ley Orgénica de la Corte Federal. .
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La jurisprudencia, bajo la vigencia de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de
Justicia, ha sostenido diversos criterios. En la sentencia del 26 de junio de 1980 la
Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia considerd que para asig-
narle el cardcter de administrativo a un contrato de arrendamiento de bicnes de un
matadero municipal, debia tratarse de una concesion municipal . En la decisién de
la misma Sala del 11 de julio de 1983, ésta consideré como una de las caracteristicas
del contrato administrativo Ia existencia de cléusulas exorbitantes del derecho comiin,
lo que evidencia “la nocién de servicio piblico inspirada en el interés general cuya
consecuencia preside la actuacién administrativa™ EIl contrato administrativo —sciiala
la decisién— autoriza a la Administracién contratante para rescindirlo unilateralmen-
te, quedando abierta la via contenciosa al particular que con ella lo suscribicra, para
ascgurarse la prescrvacién de la ccuacidn ecenémica -del contrato *°. En fin, en la sen-
tencia de la misma Sala del 11 de agosto de 1983, ésta confirma el criterio del con-
trato administrativo como aquel donde se hallen presentes cldusulas exorbitantes, pues
revelan la nocidn de interés general o colectivo que el servicio pablico entrafia *'.

Ahora bien, el hecho de que un contrato de trabajo celebrado entre la Adminis-
tracién Pablica ¥ un empleado pueda o no ser calificado como administrativo en nada
altera las consecuencias que se derivan de su caricter de contrato laboral, como tam-
poco se alterarian las consecuencias que para la Administracién derivan de la celebra-
cién de un contrato de obras, de suministros o de arrendamiento, no obstante su posi-
ble caracterizacidn de contrato administrativo. En consecuencia, lo importante es de-
terminar si nos encontramos realmente en presencia de un contrato de trabajo para
que opere la aplicacién del Derecho Laboral.

2. Caracterizacion del contrate de trabajo

-~ Como" antes sefialamos, la calificacién de un contrato de trabajo comé adminis-
trativo, con base en consideraciones de servicio publico, no tiene .mayor trascendencia
en cuanto a la regulacién de fondo aplicable. El problema se reduce a la constatacién
de los elementos propios a todo contrato de trabajo, es decir, prestacion de servicios,
remuneracién 2 y subordinacién. ' ) '

Los elémentos prestacién de servicios y remuneracién no presentan mayores pro-
blemas de interpretacién. Si tales clementos existen, el asunto se reduciria a determi-
nar la presencia de la subordinacién, la cual es de tal importancia que constituye la
nota diferenciadora de un contrato de trabajo con un contrato de obra #3,

19, V. el fragmento de la sentencia en Revista de Derecho Piblico, Editorial Juridica Venezolana,
N° 4, octubre-diciembre 1980, p. 146,

40. Consultada en original.

41. V. cl fragmento de la sentencia en Revista de Derecho Pithlico, Editorial Juridica Venezolana,
N? 16, octubre-diciembre 1983, pp. 162 y ss.

42. Aun cuando mias que un elemento del contrato de trabajo es una consecuencia de los’ otros
dos elementos. V. Rafael Caldera, Derecho del Trabajo, 2* edic., Buenos Aires, 1960, pp. 269
y 270, -

43.. V. Rafael Caldera, op. cit., p. 270 y Rafael Alfonzo. Guzmin, Estudio Analitico de la Ley del
Trabajo Venezolana, Caracas, 1968, p. 138. En la sentencia del 5-8-1953 la Casacién Civil
precisaba ya que la subordinacién ni la dependencia eran absolutas; en la del 14-8-51 afirma-
ba que el concepto de contrato de trabajo no se modificaba porque el trabajador prestase sus
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En el pasado, nuestros tribunales de instancia interpretaron el concepto de subor-
dinacién a través de criterios rigidos. Se pensé que realizar un trabajo en forma autd-
noma era incompatible con un contrato de trabajo *; que el trabajador debia plegarse
a los criterios directivos del patrono *5; que la prestacién de servicios debia ser exclu-
siva, es decir, prestada a un solo patrono 5, y hasta liegé a sostenerse que ¢l elemento
subordinacién implicaba estar supeditado en un todo a las 6rdenes e instrucciones del
patrono, “pudiendo decirse que su voluntad (la del trabajador) no existe” +7.

Bajo tales esquemas jurisprudenciales, el profesor. Amores y Herrera estimaba
que los trabajadores a domicilio que prestasen sus servicios para dos o mds patronos
no eran trabajadores propiamente dichos, pues se debilitaba la caracteristica de la su-
bordinacién *8.

Los criterios jurisprudenciales expuestos fueron répidamente abandonados. Asi,
sefiala Caldera, ni la fijacién de un horario, ni la exclyusividad al servicio de una per-
sona, ni ¢l trabajo en el local del patrono, constituyen elementos indispensables, aun
cuando, como es obvio, su existencia puede demostrar la subordinacién #°.

Mis recientemente, la Corte Suprema de Justicia, en Sala de Casacién Civil, Mer-
cantil y del Trabajo, en sentencia del 25 de noviembre de 1969, dejé sentado lo si-
guiente:

“La circunstancia de que el profesional en una ciencia al prestar sus servicios
mediante sus conocimientos a una empresa, los presta en un local de él, valido
de sus propios instrumentos y de auxiliares o ayudantes, es cosa que no desnatu-
raliza el contrato de trabajo...".

“...que a la remuneracién se le dé el nombre de honorarios en vez de salario,
es mero trastueque de vocablos que mal puede convertir un contrato de trabajo
en otro que no lo es” 50,

En una forma mucho més categérica aiin se desvirtuaron los conceptos jurispru-
denciales anteriores en la sentencia dictada por el Juzgado Tercero de Primera Instan-
cia del Trabajo del Distrito Federal y Estado Miranda el 5 de marzo de 1969. Allf
se precisé que los trabajadores externos, no sujetos a horario de trabajo, que prestan
sus servicios fuera del lugar predispuesto por el patrono para la explotacién de su
.negocio y, por consiguiente, no sujetos a poderes directivos ¥ disciplinarios, también
debian’ ser considerados como tales trabajadores por el hecho de prestar sus servicios

servicios de modo permanente o accidental en una empresa o en varias, o lo ejecutase fuera
de la sede de ellas y hasta en su propio domicilio. Es evidente entonces que los tribunales de
instancia, como lo veremos de seguida. hacian caso omiso de esta tltima decisién. V. las sen-
tencias citadas en José Enrique Machado, Jurisprudencia de la Corte Federal y de Casacién,
1950-1960, Tomo II, Caracas, 1968, pp. 179 y 182.

d44. Sentencia del Tribunal Superior del Trabajo del 17-4-53 cit, por Rafael Caldera, en op. cit.,
p. 272, nota 37.

45. Sentencia del mismo Tribunal del 9-6-53, cit. en Legislzcion Social Venezolana, Caracas, p. 304.

46. Sentencia del mismo Tribunal del 23-2-53 en Carlos Febres Cordero, Legislacién y Doctrina
Judicial del Trabajo, Tomo I, Caracas, p. 94.

47. Sentencia del mismo Tribunal del 1-7-52 en Carlos Febres Cordero, op. cit., p. 154.

48. V. Fernando Amores y Herrera, “El Trabajo a domicilio en Venezuela™ en Revista del Tra-
bajo N9 16, 1954, pp. 133 y s.

49. Rafael Caldera, op. cit., p. 272.

50. Gaceta Forense N? 66, segunda Etapa, Caracas, p. 477.
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en forma continua. La decisién sefiala, concretamente, que un profesional liberal pue-
de prestar sus servicios a una clientela indeterminada y, a la vez, prestar sus servicios
en forma continua a una persona natural o juridica que le paga una remuneracién
periddica, caso en el cual existe un vinculo laboral. La continuidad en Ia prestacién
del servicio configura una. nueva nocién de subordinacidn, pero dicha continuidad no
implica una labor diaria sino que excluye solamente las prestaciones puramente acci-
dentales u ocasionales 51, ]

La decision comentada fue acogida por el Juzgado Segundo de Primera Instancia
del Trabajo de la misma Circunscripcién Judicial en sentencia del 18 de mayo de
1972 52, y por la extinguida Corte Superior del Trabajo en sentencia del 22 de febrero
de 197252, la cual, ademis, en el fallo dictado el 10 de diciembre de 1974 sefialé que
la circunstancia de que ¢l trabajador tenga el libre ejercicio de su profesién no ¢s in-
compatible con la existencia de un contrato de trabajo **, como tampoco lo es el que
_ se presten servicios a diversos patronos %5, '

Los conceptos jurisprudenciales expuestos en nada varian —ni tendrian por qué
variar— por ¢l hecho de que la Administracién Piblica actie como patreno. Et con-
trato de trabajo no puede transformarse en un contrato de otra indole por esa circuns-
tancia, ya que los elementos identificatorios: prestacion de servicios, remuneracién y
subordinacién y, sobre todo, este Gltimo —tal como lo ha entendido nuestra jurispru-
dencia—, se presentan de la' misma manera en una relacidn de servicios con la Admi-
nistracion %%, Asi lo ha entendido la Procuraduria General de la Repiibfica en sus dic-
tamenes del 13 de diciembre de 1976 %7 y del 19 de julio de 1979 %3, y al haber con-
venido en la demanda intentada contra la Repiblica (Ministerio de Fomento) por el
Dr. Luis C. Hueck ®°, quien prestd servicios como contratado en el citado Ministerio
de Fomento. Del*mismo modo, tal ha sido el parecer de la Contraloria General de la
Repiiblica en diversos dictimenes de su Consultoria Juridica 80,

5t. V. Revista del Instituto Venezolano de Derecho Social N? 30, junio 1969, p. 91. Importante
papel confiere esta decision a la continuidad encuadrada dentro de un amplio concepto de
subordinacién. Mario Deveali dic gran relevancia al elemento ‘‘relacion continuada™, al igual
que Barassi, para quien el trabajo empeiiado por un pericdo de tiempo hace deducir la exis-
tencia de una relacién de dependencia perscnal. V. las referencias a estos autores en Rafael
Alfonzo Guzmin, op, cir, p. 142,

52. V. Jurisprudencia de los Tribunales de la Republica, publicacién del Ministerio de Justicia,
Vol. XX, p. 381.

53. V. la referencia en la sentencia cit. en la nota anterior,

54. Idem, Vol. XXI, p. 201. En el mismo sentido, dictamen de la Fiscalia General de la Repi-
blica del 6-12-76 en Informe al Congreso de la Republica, 1976, p. 75 y ss.

55. Jurisprudencia Ramirez y Garay, 1961, pp. 276 y ss.

56. Véase al respecto el dictamen de la Procuraduria General de la Repiblica del 13-12-76 al
estudiar un contrato de prestacién de servicios de un ciudadano con la Corporacién Venezo-
lana de Fomento y en el cual se analizan los elementos propios del contrato de trabajo para
concluir en una relacién juridica de tal pawraleza (Doctrina de la Procuraduria General de
la Repiiblica, 1976, pp. 33 y ss. y especialmente p, 44). No compartimos, sin embargo, por
las razones ya expuestas, la idea de contraponer contrato laboral con contrato de mdole admi-
nistrativa, lo cual parece desprenderse -de dicho dictamen. .

57. Cit. en nota anterior.

58. Coensultado en copia.

59. V. Repertorio Forense N° 4700 del 30-1-79, pp. 5 vy ss.

60. V. Revista de Control Fiscal N? 59, octubre 1970, p. 41, el dictamen de! 16 de julic de 1975
en Dictdmenes de la Consultoria Juridica de la Contraloria General de la Repiblica, 1969-
1976, Tomo V, p. 662 y el dictamen del 10 de diciembre de 1984 en op. cit., 1981-1984, Tomeo
VI, pp. 169 y sa. ’
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Debe destacarse, por tltimo, que a la Administracién Piblica le es aplicable, al
igual que a cualquier particular, el principio conforme al cual, cuando se niega ¢l con-
trato de trabajo, sin alegar que las relaciones fueron otras, sélo basta que el actor
pruebe la prestacidn de servicios para que asi opere la presuncién contenida en el
articulo 46 de la Ley del Trabajo 1.

3. Consecuencias

Como antes hemos explicado, los conceptos doctrinales y jurisprudenciales no
tienen por qué variar por el hecho de que el patrono sea la Administracién Piblica.
En consecuencia:

A. El pago de prestaciones sociales

En primer lugar, el contratado tendra derecho al pago de prestaciones sociales en
la forma prevista en la Ley del Trabajo. Los opositores a esta afirmacién han aducido
que “los contratados s6lo se rigen por las cldusulas contractuales respectivas, y por
mas que exista entre ellas una que conceda las prestaciones sociales, éstas no son pro-
cedentes cuando se rescinde o expire el término del contrato, porque las cldusulas con-
tractuales no pueden violar disposiciones de orden piblico” #2,

Por el contrario, las prestaciones sociales no requieren de cldusula expresa que
las prevea, ya que las mismas son la consecuencia légica de la existencia de una vincu-
lacién de caricter laboral. El no reconocimiento de dichas prestaciones si violaria
disposiciones de orden piblico. Por tanto, una cldusula de un contrato de trabajo ce- .
lebrado con la Administracién Publica donde se estableciere que el contratado no
tendra derecho al pago de prestaciones sociales seria nula 3,

Por otra parte, aun cuando se sostuviere la tesis de que el contrato de trabajo
tiene caricter administrativo, en nada se menoscabarian las potestades de la Adminis-
tracién al verse obligada a las consecuencias 16gicas que derivan de la celebracién de
un determinado tipo de contrato: el pago de prestaciones sociales luego de su expi-
racion.

. Ademds, un postulado fundamental a los contratos llamados administrativos (tal
como la doctrina clasica 1o ha expuesto) lo constituye la obligacién de indemnizar el
cocontratante en caso de rescisién unilateral por parte de la Administracién. En con-
secuencia, las prestaciones sociales bien podrian constituir las indemnizaciones que
correspondan al empleado como consecuencia de la rescisién unilateral (y sin ningin

61. V., por ejemplo, la sentencia del 21-2-74 del Juzgado Tercero de Primera Instancia del Tra-

ba;o de la Circunscripcion Judicial del Distrito Federal y Estado Miranda en Jurisprudencia
. de los Tribunales de, la Repuiblica, op. cit., Yol. XXI, p. 198,

62. Dictamen de la Consultorla Juridica de la Oficina Central de Personal del 8-8-77, en Consul-
torie Juridica. Doctrina Administrativa, 1975-1977, Caracas, p. 44. V., ademis, en un seatido
m4s o menos similar, los dictimenes de la Consultoria Juridica de la misma Oficina del 2-7-76
y 13-6-84 en Doctrina Administrativa de la Consuitoria Juridica, O.C.P., Caracas, 1985, pp.
25 y 178. Para la Consultoria Juridica del Ministerio de Educacién las prestaciones sociales
no son procedentes si no se encuentran previstas en el contrato. V. dictamen del 12-7-74 en
Doctring Administrativa, Dictdmenes 1974-1976, Consultoria Juridica, Caracas, 1979, p. 39.

63. Art. 16 de la Ley del Trabajo.
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motivo justificado) del contrato. Sin embargo, tal planteamiento se encuentra absolu-
tamente fuera de lugar a partir de la reforma de la Ley del Trabajo de 1975, la cual
consagré las prestaciones sociales como derechos adquiridos, cualquiera sea la causa
de terminacién del contrato de trabajo %*. En otras palabras, las prestaciones sociales
son inherentes a todo contrato de trabajo ¢,

B. Las vacaciones

En segundo lugar, el contratado- tiene derecho a vacaciones remuneradas, o al
pago que le corresponda, en la forma prevista en los articulos 58 y 59 de Iz Ley del
Trabajo ®¢.

C. La bonificacién de fin de afio

El contratado tiene derccho, ademas, a la bonificacién de fin de afio, de confor-
"midad con los decretos que anualmente. son dictados, al quedar comprendido dentro
del “personal al servicio de la Administracién Pudblica Nacional que no goza de los
beneficios de la Ley de Carrera Administrativa” 87. En consecuencia, mal podria tener
este derecho su fundamento en el articulo 21 de la Ley de Carrera Administrativa, ’
cuando expresamente se sefiala que el beneflclo se acuerda a una categona de agcntes-
no regulados por dicha ley 2.

4. La problemdtica del contrato de trabajo a tiempo determinado
¥ Sus consecuencias

Como dijimos en la Introduccién, la Ley ha previsto la contratacién de servicios
de profesionales y técnicos, por parte de la Administracién, por tiempo determinado ®,
lapso éste que, conforme a la Ley del Trabajo., no puede exceder de cinco afios . Sin
embargo, al parecer, por razoncs de orden presupucstario, los contratos generalmente
se celebran por un afio, prorrogables por iguales periodos.

Es dc sefialar que ¢l contrato a tiempo determinado no pierde su condicidon de
tal por el hecho de ser objeto de una prérroga, o, en caso de prérrogas sucesivas, si en
el lapso entre una y otra se demuestra la voluntad de poner fin a la relacién existente
entre las:partes i,

64. V. articulos 37 y 39 de la Ley del Trabajo.
65. V. sobre el particular Dictdmenes de la Consultoria Juridica de la Contraloria General de la
~ Republica, 1981-1984, Tomo VII, p. 172. )
66. La Consuitoria Juridica de la O.C.P. ha considerado procedente este derecho, pero con fun-
-, -damento en el artfculo 20 de Ia Ley de Carrera Administrativa y no en la Leglslacm’m Labo-
. ral. V. dictamen del 15 de marzo de 1972 (copia).
67. V. art. 29 del Decreto 880 del 30-10-85 en G.0. 33343 del 5-11-85.
68. La fundamentacién en el articulo 21 de la Ley de Carrera Administrativa ha sido sustentada
-- por la Consultoria Juridica de la O.C.P. en el dictamen del 15 de marzo de 1972 ya citado.
69. ~Art, 20, numeral 22 de la Ley Orgéinica de la Admmlstracxén Central,
70. Art. 28 de la Ley del Trabajo.
71. Art. 36 del Reglamento de la Ley del Trabajo. El iltimo supuesto sefialado no puedc servir
de base para que pueda considerarse como contrato a tiempo determinado una larga relacién
Juridica, integrada por,.una serie de contratos a tiempo determinado que presente mis blcn las
caracteristicas de una vinculacién a tiempo indeterminado.
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En ambos supuestos, la Administracién Central no incumple la disposicién que
la obliga a celebrar contratos por tiempo determinado, ya que, como hemos dicho,
en tales casos cl contrato a tiempo determinado no pierde su naturaleza de tal ™%

Pero si, por cl contrario, 1a relacién de trabajo subsiste en un contrato donde no
se ha previsto prérroga 73, o en caso de prérrogas suvesivas no aparece como inequivoca
la voluntad de poner fin a cada contrato, ¥ comenzar otro, estaremos en presencia de
un contrato a tiempo indeterminado, sin que para ello puede aducirse que la Ley Or-
ginica de la Administracién Central previé sola la celebracion de contratos a tiempo
determinado, pues el incumplimiento de tal disposicién no seria en ningin caso impu-
table al contratado.

Los empleados contratados a tiempo indeterminado **, o a tiempo determinado,
siempre que no haya vencido el término, y que fuesen despedidos sin motivo justifi-
cado, pueden ocurrir atne la Comisién Tripartita de su jurisdiccion con el objeto de
solicitar la calificacién del despido, con las consecuencias previstas en Ia Ley Contra
Despidos Injustificados . .

Lo anteriormente expuesto, consecuencia de la aplicacién del Derecho del Tra-
bajo al empleado contratado, ha sido acogido por la Procuraduria General de la Repd-
blica en ¢l dictamen del 19 de julio de 1979, con motivo del despido injustificado de
un empleado contratado a tiempo indeterminado al servicio del Consejo Nacional de
Seguridad y Defensa . g '

Ademas, los contratados a tiempo indeterminado tienen derecho al preaviso en
los casos previstos en los articulos 28 y 29 de la Ley del Trabajo y los contratos a
tiempo determinado al pago de dafios y perjuicios en la forma prevista en el articulo
36 de la misma Ley, '

73, En la sentencia dictada el 4-11-80, la Sala Politico-Administrativa de la Corle Suprema de
Justicia consideré como contrato a tiempo determinado el celebrado entre un empleado y el
Instituto Nacional de Canalizaciones cn las siguientes condiciones: A) Un primer contrato
firmado por un afio, B) Vencido éste, las partes celebran un segundo contrato con igual du-
racién v cliusulas de prérroga automdtica, C) Este dlimo conirato, a su vencimiento, es
objeto de una prérroga, al término de la cual cesa la relacién laboral. En tales circunstancias
la Corte consideré que no era aplicable la presuncién prevista en el articulo 36 del Regla-
mento de la Ley del Trabajo. conforme a la cual, en caso de prérrogas sucesivas, se entendera
que las partes quisieron obligarse indefinidamente. V. Oscar R. Pierre Tapin, Jurisprudencia
de la Corte Suprema de Justicia N® 11, noviembre 1980, p. 46.

73. Se irata de la tacita reconduccién en materia laboral. V. Jeslis Araujo, Comentarios a la Ley
del Trabajo, Caracas, 1974, pp. 69 y B85, donde cita la jurisprudencia dictada por la Corte
Superior del Trabajo del Distrito Federal y Estado Miranda el 3 de junio de 1969 y Rafacl
Mujica Rodriguez, Las Obligaciones en el Contrato de Trabajo, Caracas, 1968, pp. 470 y ss.

74. No obstante la disposicién contenida en la Ley Orginica de la Administracién Central, la
Administracion ha contratado empleados a tiempo indeterminado. Ademds, ya hemos visto
que determinados contratos a liempo determinado en apariencia, presentan el cardcter de
contratos a tiempo indeterminado.

75. Obviamente, este régimen es aplicable en caso de no encontrarse el cmpleado dentro de algu-
no de los supuestos previstos en el literal ¢) del articulo 12 de la Ley contra Despidos Injus-
tificados: empleados de direccién o de confianza o que actGen como representantes del patrono.

76. Consultado en copia. Por argumento a contrario ha sido acogido también tal criterio en la

' sentencia de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia del 4-11-80, pu-
blicada en Oscar R. Pierre Tapia, Jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia N° 11, no-
viembre 1980, pp. 42 y ss.
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5. Jurisdiccién aplicable

Trataremos ahora de determinar la jurisdiccién competente para conocer de los
juicios derivados de contratos de trabajo celebrados por la Administracion Pablica.

De conformidad con las previsiones de la Ley Organica de la Corte Suprema de
Justicia, las acciones que se propongan contra la Repilblica y los institutos auténomos;
entre otros organismos, corresponden, de acuerdo a la cuantia, -a los Juzgados Supe-
riores en lo Civil, Mercantil y Contencioso-Administrativos (hasta un millén de boli-
vares) °7; a la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo (de uno a cinco mi-
lones) 78 y a la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia (mas de
cinco millones) 7®, siempre y cuando el conocimiento del asunto no esté atribuide a
orra autoridad. ) i

Conforme a la jurisprudencia sentada por la Casacidén Civil, las acciones de ca-
récter laboral intentadas contra la Repiiblica e institutos auténomos caen dentro de la
excepcién mencionada y, por tanto, corresponden a los tribunales del trabajo, ya que
el articulo 12 de la Ley Orgéanica de Tribunales ¥ de Procedimiento del Trabajo asi lo
estipula
da de las personas comprendidas en la relacién laboral” 8o,

...sin establecer excepcién alguna basada en la naturaleza publica o priva-

Ahora bien, los fallos de 1a Casacion Civil entran en abierta contradiccion con la
jurisprudencia sentada por la Sala Politico-Administrativa en ‘la sentencia dictada el
20 de enero de 1983, Ia cual dejé establecida .la competencia de esta Sala para cono-
cer de las acciones que se intenten contra las empresas en las que la Repiblica tenga
una participacidén decisiva, asi se trate de acciones de tipo mercantil, laboral o de
transito . Seria necesario que una norma legal expresa restringiera esta competencia
para que la Corte pudiese declinar su jurisdiccién. Ahora bien, si la Sala Politico-
Administrativa ha declarado competente a la jurisdiccién contencioso-administrativa
para conocer de demandas laborales en contra de las empresas donde la Repiblica
tenga participacién decisiva, es obvio que dicha jurisprudencia es, con més razdn,
aplicable a la misma Repiblica y a los institutos. auténomos. 3

Ante la contradicctén evidente que surge enire tales decisiones, y restringiendo
nuestros comentarios a las demandas laborales que se intenten contra la Repidblica y
los institutes auténomos como consecuencia de contratos de naturaleza laboral que
celebren con empleados, debemos sefialar que la jurisprudencia sostenida por la Casa-
cién Civil se fundamenta cn la existencia de una jurisdiccién laboral que no esta-
blece distincidn alguna basada en la naturaleza piblica o privada de las personas
_comprendidas en la relacién laboral. Sin embargo, de aplicarse tal razonamiento,

77.  Art. 181, ordinal 29.

78. Art, 185, ordinal 62

79. Art. 42, numeral 15,

80. V. sentencia del 18-3-8B0 en Revista de Derecho Piiblico N° 2, Editorial Juridica Venezolana,
abril-junio 1980, p. 121. Dicha jurisprudencia fue confirmada por la misma Casacién Civil en
el fallo dictdo el 12 de abril de 1981. (V. Oscar R. Pierre Tapia, Jurisprudencia de la Corte
Suprema de Justicia N© 4, abril 1981, p. 138) y 10 de julio de 1986 (ibid. N°® 7, julio 1986,
p. 189).

81. Consultada en original. En el caso concreto decidido por la Corte se trataba de una demanda
intentada contra una empresa del Estado, pero el criterio es perfectamente trasladable a la
Repiblica y a los institutos auténomos, que son las figuras juridicas que nos interesan aqui.
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las normas que confieren competencia a la jurisdiccidn contcncioso-administra‘tiva
para conocer de acciones contra la Repiblica o institutos auténomos quedarian va-
cias de todo contenide, pues también la legislacidn civil, mercantil y de trinsito
prevén jurisdicciones en las cuales no se-establece distincién alguna basada c¢n la natu-
raleza publica o privada de las personas comprendidas en la relacién juridica de que
se trate. Con base en tal criterio, la jurisdiccién contcncioso-administrativa no seria
competente en ningdn caso. Ya antes habiamos formulado csta observacidn %, razén
por la cual interpretibamos que la jurisdiccién contencioso-administrativa debia de-
clararse competente en todos aquellos casos en que la ley no atribuycse “competencia
expresa a un determinado 6rgano jurisdiccional” para conocer de acciones concretas
contra la Repiblica, institutos auténomos y empresas donde el Estado tuviese parti-
cipacién decisiva 8. Deciamos igualmente que esta interpretacion parecia la mas con-
sona con la letra de la ley, aun cuando manifestibamos nuestro desacuerdo con lIa
norma en si misma. Sin embargo, a partir del momento en que se habia incorporado
a nuestro ordenamiento juridico, debia ser objeto de Ia més adecuada interpretacion.

_En este orden de ideas consideramos que las asignaciones genéricas de competen-
cia, [:'or su propia naturaleza, no son susceptibles de tipificar la excepeién consagrada
en la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia. En consecucncia, es a los orga-
nos de la jurisdiccién contencioso-administrativa, y no a los tribunales de trabajo, a
los cuales debe corresponder el conocimiento.de las demandas laborales que se inten-
ten contra la Reptblica, los institutos auténomos y las empresas en las cuales el Esta-
do tenga participacién decisiva.

No obstante lo anterior, y en virtud de que es a la Casacién Civil a quien. corres-
ponde dirimir las controversias que se susciten entre tribunales, scan ordinarias o espe-
ciales, cuando no exista otro tribunal superior y comin a cllos en el orden jerdrquico,
mientras la Casacién Civil no corrija su criterio, quien pretenda instaurar una accibén
laboral contra los organismos antes sefialados deberd hacerlo por ante la jurisdiccion
del trabajo. ‘ T , .

Por lo que respecta a las acciones derivadas de contratos de trabajo celebrados
por empleados con las administraciones piblicas estadales y municipales, su conoci-
micnto corresponderd, en primera instancia, a la jurisdiccion laboral #, y en segunda,
a los Tribunales Superiores en lo Civil, Mercantil y Contencioso-Administrativos rcgio-
nales 55, conforméandose asi un sistema que podriamos calificar de mixto. )

III. . LA EXCEPCION, EL CONTRATADO-FUNCIONARIO PUBLICO

La regla general del empleado contratado sometido al Derecho del Trabajo sufre
una importante excepcién. Se trata de aquellos casos en que el contrato no constituye
mas que una ficcion detrds de la cual lo que realmente cxiste es una verdadera rela-

82, V. Jests Caballero Ortiz, Las empresas piiblicas en el Derecho Venezolano, Caracas, 1982,
p. 235.

83. [Ibid., pp. 236 y 342

84. Art. 183, numeral 12 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia.

85. Art. 182, numeral 3° de la Ley Orginica de la Corte Suprema de- Justicia.
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cién de empleo piblico. En efecto, suele ocurrir que la Administracién Piablica —por
cualquier circunstancia— recurre a la figura decl contrato para empiear dentro de sus
cuadros permancntes a un sujeto obligado a concurrir diariamente, cumpliendo el
horario preestablecido en el Organismo (ya bien a tiempo complcto o a medio ticm-
po), ¥ ocupando un cargo previsto en ¢l Manual Descriptivo de Clases de Cargos ®°.
Si a elle se atinan otras caracteristicas como, por ejemplo, las obligaciones que le son
impuestas o las exigencias que le son requeridas, similares a las previstas cn la Ley de
Carrera Administrativa, o en el estatuto particular, es obvio que el contrato no consti-
tuye otra cosa que un nombramiento simulado, debiendo considerarse al contratado co-
mo un verdadero funcionario pﬁblicd. En general, a tal conclusién ha llegado una linea
un verdadero funcionario piblico. En general, a tal conclusion ha llegado una linea
jurisprudencial pacifica. Las mas recientes decisiones han considerado, en efecto, que
la relacién de empleo piiblico puede tener su fuente en un contrate, pero sdlo en aque-
llos casos en que asi puede deducirse de las cliusulas del mismo y de la naturaleza de
las tareas que el contratado realiza. Los indices sefialados por la jurisprudencia son les
siguientes:

1. Que las tareas del contratado estén englobadas en un cargo nominado de los
descritos en el Manual de Clasificacién de Cargos.

2. Horarios similares a los aplicables a los funcionarios pablicos del Organismo.

3. Continuidad en la relacidén, 1a cual, de mantenerse durante varios periodos
- presupuestarios, crea una efectiva relacién de empleo publico.

4. Posicién del cargo en la estructura administrativa, de forma tal que si el
mismo implica l1a titularidad de un érgano, debe considerarse la existencia de un vincu-
lo de empleo piiblico &7,

De acuerdo con lo expuesto, han sido considerados como funcionarios puiblicos,
empleados contratados que desempefian cargos clasificados como ¢l de oficinista I1I 88,
abogado 1%, comisionado especial del trabajo III ®¢, oficinista II %, técnico electri-
cista I 92 o asistente de asuntos legales IT 93,

86. V. las referencias a este Manual en los articulos 40 de la Ley de Carrera Administrativa v

o 163 de su Reglamento General.

87. V. la sentencia dictada por la Corte Primera dc lo Contencioso-Administrativo el 17 de no-
viembre de 1982 en Revista de Derecho Piiblico N° 12, Editorial Juridica Venezolana, octubre-
dicicmnbre 1982, p. 199, .

88. Sentencia de iz Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo del 11 de agosto de 1380

’ en Jurisprudencia Ramirez y Garay, Tomo LXX, 1980, pp. 374 y ss. y del 9 de diciembre de

. 1980 en ibid, Tomo LXXI 15980, pp. 397 vy ss.

89. Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo del 3 de noviembre de 1982.
(Consultada en original).

90. -V. Sentcncia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo del 15 de noviembre de
1982 en Dactrina de la Procuraduria General de la Repiiblica, 1982, pp. 296 y ss.

91. V. Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo del 24 de enero de 1985
en Oscar R, Pierre Tapia, Jurisprudencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administra-
tivo N® 7, enero 1985, pp. 31 y ss. Las sentencias dictadas el 12 de julio de 1984 y 10 de
diciembre de 1984 por la misma Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo siguen simi-
lar orientacién. V. op. cit., N® 1, julio 1984, pp. 70 y ss. y N? 6, diciembre 1984, p. 85.

92, Sentencia de la Coric Primera de lo Contenciosc-Administrativo del 16 de febrero de 1983
en Jurisprudencia Ramirez y Garay, Tomo LXXXI, 1983, pp. 319 v ss.

93. Scntencia de la misma Corte del 14 de junio de 1984 en ibid, Tomo LXXXVI, 1984, pp.
285’y ss. . R
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No obstante, los indices sefialados no pueden considerarse como concurrentes. En
‘cada caso habrd que analizar detenidamente las cliusulas del contrato, asi como la
situacién de hecho del agente dentro de los cuadros de la Administracién, para poder
asimilarlo a la categoria de empleado publico #4.

Por lo que respecta al papel mismo que desempeiia.el contrato en este tipo de
casos, se ha sostenido que el mismo se equipara al acto de nombramiento *5. En cam-
bio, Enrigue Marin Quijada, quien ha reflexionado con extrema agudeza sobre el te-
ma, ha sefialado que el amparo que puede recibir el contratado al considerarsele fun-
cionario pitblico “no podria fundamentarse en una legitimacién del contrato, sino en
su desconocimiento” *¢. En todo caso, y tal como lo ha puesto de manifiesto Marin
Quijada, el acceso a la categoria de funcionario piblico mediante un contrato consti-
tuye una anomalia que desvirtda el sistema de ingreso a la Administracién y a la ca-
rrera. Pero, obviamente, la labor del Juez no puede limitarse a la sola censura, desco-.
nociendo la verdadera situacién del contratado y los dercchos que derivan de tal
situacidn 7.

A falta de regulacién legal expresa, el régimen juridico al cual quedan sometidos
los contratados funcionarios piiblicos es el previsto en la Ley de Carrera Administra-
tiva o en cl estatuto particular aplicable a los funcionarios a quienes “cl contratado”
queda asimilado. :

Si del contrato se desprende que el “contratado” ocupa un cargo de carrera, ten-
dr4 derecho a la estabilidad y al pago de prestaciones sociales en la forma establecida
en el estatuto. Si, por el contrario, el cargo es de libre nombramiento y remocién, que-
dar4 sometido a las disposiciones legales previstas para tal categoria de funcionarios.

Sostener lo contrario seria darle prioridad al elemento formal (contrato) sobre la
verdadera realidad que él encierra, es decir, una efectiva relacién de empleo piiblico.

En fin, el contratado quedard sujeto a la jurisdiccién contencioso-administrativa
en la forma prevista para la relacién de empleo publico correspondiente. .

‘94. Con respecto a un contratado asimilable a un funcionario publico, la Contraloria General de
la .Reptiblica ha considerado procedente el pago de una pensién similar a la jubilacién de los
“servidores piblicos institucionales”. V. Dictdmenes de la Consultoria Juridica de la Contra-
loria General de la Repiiblica, Tomo VI, 1977-1980, p. 286.

95. Sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo del 10 de diciembre de 1984
en Oscar R. Pierre Tapia, Jurisprudencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administra-
tive N9 6, diciembre 1984, p. 85.

96. V. Enrique Marin Quijada, “Funcionarios Piiblicos y Carrera Administrativa” en Libro Ho-
menaje a Rafael Pizani, Caracas, 1979, p. 182, V., ademds, los importantes desarrollos que a
este asunto dedica Marin Quijada en La delimitacién conceptual de la nocidn de funclonario
piiblico en la Ley de Carrera Administrativa, UCV, Caracas, 1974, pp. 40 y ss.

97. V. Enrique Marin Quijada, “Funcionarios piblicos y Carrera Administrativa” en Libro Ho-
menaje a Rafael Pizani, op. cit., p. 181 Cfr. José Félix Diaz Bermidez, “El Régimen juridico
del personal contratado por la Administracién Piblica” en Revista del Consejo de la Judica-
fura NO 30, julio-septiembre 1983, pp. 239 y ss. A pesar del titulo del articulo, Diaz Berrmi-
dez se refiere sélo a los contratados asimilables a funcionarios publicos. Siguiendo a Marin
Quijada, el autor pone de relieve la distorsién del espiritu y propésito de la Ley de Carrera
Administrativa al permitirse el ingreso a los cuadros de la Administracién mediante procedi-
mientos no consagrados en las leyes. Manifestamos nuestro acuerdo con el autor, lo que jus-
tifica que consideremos a los funcionarios publicos contratados como una excepci6n.
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IV. CONCLUSION

L. Durante un cierto periodo, y ain en el presente, algunos sectores no han ad-
mitido la existencia de dos tipos de contratos bien diferenciados: el primero, sometido
al Derecho del Trabajo v, el segundo, que da lugar a una vinculacién de empleo pd-
blico sometida al Derecho Administrativo. Por su parte, los enfoques doctrinales ge-
neralmente se han dirigide hacia el segundo tipo de contratos, sin mayores referencias
a los primeros.

2. Lo légico seria que la Administracién Pidblica abandonase la prictica de .
contratar empleados que actuarian en forma aniloga a los funcionarios piblicos y
que, en tales casos, se procediera a reclutar dicho personal conforme al estatuto co-
rrespondiente. No siendo ésta, sin embargo, la conducta adoptada por la Administra-
cién, se hacia necesario analizar una situacion de hecho frecuente en nuestro pais y
que, por lo mismo, no puede ignorarse.

3. La Administracién Pdblica, por el contrario, debe disponer siempre de B
facultad de celebrar contratos de trabajo con profesionales y técnicos, por razomes de
servicio.

4. Diversos argumentos han sido utilizados para negar el cardcter laboral de

este dltimo tipo de contratos. Creemos haber demostrado que el contrato de trabajo
no cambia de naturaleza por el hecho de ser parte en él-un ente pdblico.






Huacia una reconstruccién de la Justicia Administrativa,
El problema de los derechos reaccionales y la
subietivizacion de los recursos llamados objetivos™®

Eduardo Garcia de Enterria
Universidad Complutense de Madrid

Este final del siglo XX nos plantea de nuevo en todo el mundo occidental un
tcma que hace treinta afios creiamos de buena fe tener resuelto: el de una justicia
administrativa eficiente.

. Durante la primera mitad del siglo la. doctrina y la jurisprudencia fueron redu-
ciendo uno a uno los obstaculos que para la efectividad de ese sistema de justicia
administrativa dél siglo XIX no habia acabado de vencer. La justicia administrativa
sc habia montado con dificultades notables en dicho siglo XIX y esas dificultades
restaban de haberse concluido en el cambio de siglo.

Los grandes dogmas como la separacidn entre la Administracién y la Justicia que
proclamé la Revolucién Francesa, mediante una convencional interpretacién del prin-
cipio de la divisién de poderes; su consecuencia, el apotegma segiin ¢l cual “juger
I’Administration c’est encore administrer”, que confiaba la justicin administrativa a
simples 6rganos administrativos y no jurisdiccionales; el cardcter impugnatorio con
que se configurd el instrumento mds vivaz del contencioso-administrativo, el recurso
francés de “exceés de pouvoir”, derivado de la concepcién jerdrquica del control con-
fiado al Consejo de Estado y a los Consejos de prefectura y no a verdaderos Tribu-
nales; el sistema de lista en cuanto a los actos susceptibles de recurso y la exclusidén
sistemdtica del grueso de los actos producidos por la Administracién, aquellos que
contfasen con algin elemento de apreciacién discrecional; la limitacién de los fallos a
una declaracién anulatoria o absolutoria respecto de los actos objeto de recurso, una
consecuencia mas de lo mismo; la remisién de la ejecucidn de’las Sentencias a la Ad-
ministracién autora de los actes anulados, de nuevo conclusién de todo lo anterior;
Ia limitacién de los fundamentos de la impugnacién, por el prurito del respeto a la
independencia administrativa, etc. '

La superacion de esa cadena de limitaciones convencionales fuc la hazafia de la
pr1rnera mitad del siglo XX. Las grandes construcciones tedricas con que este siglo
comienza (Hauriou, Duguit, Otto Mayer, Santi Romano) prestarin una base nueva
y mucho mis segura al Derecho Administrativo fragmentado y fragil creado trabajo-
samente sobre unos cuantos principios de la Revolucién Francesa. A mitad del siglo
la justicia administrativa parece haber eliminado los obsticulos: la jurisdiccionaliza-
cion plena del recurso contencioso-administrativo, la cldusula general de compétencia
de los Tribunales contenciosos, que incluye a todos los actos administrativos posibles,
sin excepcionar a los actos discrecionaels, acosados por una panoplia de técnicas apa-
rentemente suficientes (reduccién bésica de la discrecionalidad en virtud de la técnica

* Texto del documento presentade al ciclo de conferencias sobre Justicia Administrativa organi-
zado por la Corte Suprema de Justicia, Costa Rica, San José, abril 1986,
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de los conceptos juridicos indeterminados, desviacién de poder, control de los hechos
determinantes, principios generales del Derecho).

Pero como entre tanto la Administracién ha seguido creciendo (crecimiento que
pocos creemos que va a retroceder, no obstante todas las politicas de desregulacion,
de neo-liberalismo, de reprivatizacién y demdas slogans a la moda), esos logros de la
justicia administrativa, en los que tantas ilusiones pusimos quienes ya somos viejos, se
han visto enseguida que eran insuficientes.

En todos los paises occidentales puede hoy hablarse de una crisis del sistema.,
Cuando he leido las “Ponencias de reforma a la Ley de la Jurisdiccién contencioso-
administrativa” de Costa Rica, que su Corte Suprema tan oportunamente ha promo-
vido y sobre las que nos proponemos reflexionar en esta reunién, mi sensacién ha
sido de escasa sorpresa, mas bien de reconocer los males de que el sistema adolece en
mi propio pais.

El primero de esos males parece ser el retraso. Las ponencias hablan de siete
afios para concluir un proceso; no muy distinta es la situacion espafiola, debo decir, y
aun Ia todos los 21 paises del Consejo de Europa, si nos atenemos a la jurisprudencia
de la Comisién y del Tribunal Europeo de Derechos Humanos sobre el derecho a Ia
tutela judicial “dentro de un plazo razonable” del art. 6° del Convenio Europeo de
Derechos Humanos de 1950.

Esa quiebra del sistema es justamente casi una quiebra definitiva en un sistema
de justicia administrativa montado sobre la técnica impugnatoria de actos y sobre el
cardcter no suspensivo del recurso, con independencia de la casi segura mutacién del
Derecho en un plazo tan extenso que hace ilusoria una buena parte de las Sentencias
estimatorias. Si en todos los drdenes jurisdiccionales “justice delayed is justice denied”,
en el contencioso-administrativo ello es evidente.

Frente a ese fallo tan elemental y tan grave las soluciones no pueden ser mis que
dos: aumentar el mimero de jueces y aligerar resueltamente el procedimiento (yo creo
que yendo decididamente hacia juicios verbales rdpidos, que son aptos para [a mayor
parte de los contenciosos; he visto que tal es la propuesta del Dr. Chacén Bravo).

Pero hay motivos mas hondos tanto de la crisis del sistema como precisamente de
que el retraso frustre el fin de los procesos contencioso-administrativos. Sin dnimo de
agotarlos, me atraveria a enunciar unos cuantos, antes de detenerme en el particular
que se me ha asignado:

—reduccién de las vias administrativas a puramente facultativas; otra cosa es
reforzar simplemente los privilegios posicionales de la Administracién, pues tales
vias son normalmente ineficaces;
—el tema de la fugacidad de los plazos para recurrir; aqui hay que separar ¢l
régimen de caducidad de los plazos puramente procesales por el criterio del De-
recho civil de los plazos largos de prescripcidn de los derechos materiales; en este
sentido me muestro de acuerdo con la propuesta del Dr. Ortiz sobre la inexigi-
bilidad de una previa declaracidn de ilegalidad de una resolucién administrativa
para poder reclamar los dafos y perjuicios que ésta cause, dentro del plazo de
prescripcion de las acciones de responsabilidad; a los ejémplos comparatistas que
él proporciona, afiado yo uno de especial relieve, el de la jurisprudencia del
" Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas en las acciones indemnizato-
rias contra dichas Comunidades;
—el problema del abiiso deliberado de la ejecutoriedad. previa de los actos-ad-
. ministrativos, abuso casi garantizado en sus ‘efectos por el larzo retraso que sufre
. la posibilidad de hacer cesar, dicha ejecutoriedad; aqui no hay mds remedio que
generalizar los procesos cautelares o preventivos capaces de trastocar en ¢l acto
la situacién de ventaja posesoria, con medidas abiertas no limitadas a la mera
suspensién de los actos; es la. via seguida en Francia con el sistema de “référé”,
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o en Italia con “l'ordinanza d'urgenza™, y en casi todos los paises europeos (no,
por cierto, en Espafa); ‘
—el sistema de ejecucién de las Sentencias, dejando atras el convencional siste-
ma de “separacién” entre la Administracién y los Tribunales y otorgando a és-
tos poderes directos de ejecucién por si mismos o por comisionados “ad hoc™,
en lo que estin hoy también una buena parte de los paises europeos;

—en fin, queda el tema de los tipos de accién, que ¢s el que me va a ocupar el
resto de mi intervencion.

11

El problema’ de los tipos de acciones contencioso-administrativas surge de la evo-
lucién bien conocida del sistema francés de recursos. De nuevo una historia vieja de
mds de un siglo sigue condicionindonos en una situacién histdrica totaimente diversa.

Esa historia puede resumirse en muy pocas palabras. Sobre el principio de sepa-
racién entre la Administracién y los Tribunales se instaurard el sistema llamado de
justicia administrativa retenida (retenida en el Ejecutivo) que se conffa al Conscjo de
Estado como organo consultivo del Gobierno. Sélo cuando’ el ciudadano invoca una
privacién de derechos subjetivos (especialmente los patrimoniales: propiedad, contra-
tos, mas tarde dafios patrimoniales) serd posible trabar un contencioso “de plena juris-
diceién™, 1o que indica que el Consejo de Estado actiia con la plenitud de poderes que
un juez ordinario: admite acciones declarativas, no se enjuician actos administrativos
sino relaciones juridicas, algunas muy complejas, ¥ sus fallos pueden no- sélo anular
actos sino declarar la situacién juridica y condenar a la Administracién a hacer o no
hacer, a hacer mas o hacer menos, todo lo preciso para respetar la extensién concreta
de la relacién juridica que queda declarada. :

Pero la posicién del Consejo en el seno de la Administracién y su asistencia al
érgano mis alto de la misma, el Gobierno, le va a llevar a controlar de oficio el vicio
de incompetencia con que se encuentra en su actuacién; enseguida se equiparard a la
incompetencia el vicio de forma, en cuanto que la observancia de un determinado
procedimiento condiciona el ejercicio legitimo de la competencia. Este control se ejer-
ce en cuanto el Consejo de Estado es un érganc administrativo superior, no en cuanto
€s un juez.

Poco a poco los particulares comienzan a denunciar esos vicios de los actes admi-
nistrativos, que se unificardn como *“exceso de poder” y a los que se irdn afiadiendo
mis adelante otros motivos: infracciéon de Ley, desviacién de poder. Pero los particu-
.lares actian como denunciantes o en via dc simple peticién para que el Consejo de
Estado actlie sus poderes de oficio, no como una parte que abre un proceso, que ejer-
cita una accién. Una Ley de 1872, sobre esta expectativa jurisprudencial, va a calificar
esa denunciza como “recurso de exceso de poder”, al lado e independientemente del
tradicional recurso de plena jurisdiccién. Deja de ser entonces una simple peticién o
una denuncia para convertirse en una verdadera accidn, que obliga al Tribunal con-
tencioso-administrativo (la misma Ley “delega” en el Consejo de Estado la jurisdic-
cidén contencioso-administrativa, que hasta entonces retenia el Gobierno) a dictar una
Sentencia.

Este recurso por exceso va a tener un éxito extraordinario; a su hilo se crea el
Derecho Administrativo moderno, pues sélo él permite penetrar en el nicleo mismo
de Ia actividad administrativa ordinaria, incluyendo los actos discrecionales, niicleo que
quedaba al margen de la via de plena jurisdiccién.

Pero el progreso que esta via significo hubo que pagarlo a un precio duro: la
doctrina, hasta hoy mismo, mas de 100 afios después, se negari a ver en el proceso
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por excéso de poder un verdadero proceso entre partes; el demandante no seria una
parte, porque no ejercita ningin derecho propio para el que pida tutela, sino que sim-
plemente pone en marcha un proceso de control “objetivo” de los actos administrati-
vos que impugna. No es, por tanto, el interés del recurrente (interés que le exige como
“prenda de seriedad” de su recurso, para que éste no sea un simple medio de presién
o de venganza) el que se examinard en la Sentencia de fondo; ese interés sirve sdlo,
por eso, para franquear el umbral de la admisibilidad, una vez pasado ¢! cual ¢} Tri-
bunal se olvida de ¢l para pasar a examinar la validez del acto atacade sin otro paré-
metro que cl del Derecho objetivo. Por eso se dird que este recurso no ¢s un recurso
“subjetivo”, que sirva para tutelar derechos o relaciones juridicas, sino un recurso
“objetivo”, en el que sélo se ventila la validez abstracta de un acto administrativo
segiin el Derecho objetivo, al margen de quien se encuentre afectado por él y de sus
situaciones juridicas, las cuales quedan al margen de la Sentencia de fondo. No habria,
pucs, proceso entre partes, porque no se enjuicia ninguna relacién entre partes, sino
un “proceso al acto” (concepto repetido desde Laferriére), proceso en el cual ni si-
quiera lIa Administracién alcanza la posicién de parte procesal verdadera.

Todo lo cual conduce a que el fallo posible en ese singularisimo proceso sint par-
tes no pueda imponer a la Administracién, que no actia como dcmandada, nada en
absoluto, ni declarar en favor del recurrente, que tampoco ejercita titularidades pro-
pias sino sélo una accién objetiva en interés de la legalidad, nada tampoco. La Senten-
cia de este singular recurso de exceso de poder, que no tendria paralelo con ningin
proceso civil, deberd limitarse a un pronunciemiento abstracto: declarar la anulacién
del acto impugnado o absolver al acto del ataque. Nada mis. Al recurrente no le con-
ciernen va las consecuencias de ese fallo. Sélo a la Administracién corresponde extraer
tales consecuencias. Mas adelante, se admitird que el recurrente podré montar un
segundo proceso si las consecuencias derivadas del primero no han sido correctamente
extraidas por la Administracién; otro proceso objetivo, también, aunque miés adelante
se accptard la posibilidad de una accién indemnizatoria por eventuales perjuicios eco-
némicos.

Esta construccidén ha sido matizada, dlscutlda incluso en alguna ocasién contra-
dicha, pero en lo fundamental sigue inalterada, explicindose con la dualidad de con-
ceptos recurso subjetivo/recurso cbjetivo, que propuso Duguit a principios de siglo.
Pero es mis: su vitalidad se ha demostrado al influir decisivamente, mediante una
recepcién “in toto” o “in complexu”, sobre el sistema de justicia de las Comunidades
Europeas en 1951-1957. Los Tratados de Roma y de Paris encomendaron al Tribunal
de Justicia de Jas Comunidades un sistema- de control sobre los actos de éstas que es
la trasposicién pura y simple del sistema francés.

Sobre csa dualidad de figuras procesales se monté en Italia su sistema dc justicia
administrativa, aunque enfatizando que en el recurso supucstamente objetivo subyacm
la proteccién, si no de un derecho subjetivo, al menos de una cierta situacién subjetiva
llamada “interés legitimo”, Por lo demas, las consecuencias procesales eran idénticas,
v sobre todo la basica de limitar los fallos a proiunciamientos puramente anulatorios.

Qué cosa sean esos intereses legitimos como situacidn juridica subjetiva es algo
sobre lo que la doctrina italiana ha discutido “ad nauseam”, con una fertilidad cons-
tructiva y una agudeza dificilmente igualables; pero nosotros no vamos a entrar, al
menos de momento, en ¢se tema.

I

El sistema espafiol, que ha ejercido su influencia sobre el costarricense, dio un
cierto paso adelante, al unificar los dos contenciosos en un mismo tipo de proceso,
unificacién, por cierto, que se ha hecho sobre la técnica del recurso por exceso de
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poder o impugnatorio, lo que ha supuesto que en el tipo de acciones que en ¢l modelo
francés se substancia sobre el proceso de plena jurisdiccién hayan tenido que adoptar
la técnica del acto previo y de los plazos impugnatorios fugaces, perdiendo el benefi-
cio de los plazos prescriptores mas amplios. e

Pero por debajo de esa unificacién, la dualidad de contenciosos se mantiene en
cuanto al tema bésico del contenido posible de los fallos: sélo cuando el recurrente
haya hecho valer un derccho subjetivo el Tribunal podré ir mis alld de la mera sen-
tencia anulatoria e incluir pronunciamientos de condena contra la Administracién y
sustitutorias de los actos de ésta; en cambio, cuando ha invocade como legitimacidn
un simple interés legitimo (reducido ¢! interés a requisito procesal de acceso al pro-
ceso), el fallo estimatorio del recurso sc limitara a anular ¢l acto impugnado; as resul-
ta de los arts. 28, 41 y 42 de nuestra Ley de la Jurisdiccion contencioso-administrativa
de 1956.

Y as{ también, me parece, de los arts. 10, 23 y 24 de la Ley costarricense de 1966.

Pcro entre tanto en Espafia ha ocurrido una novedad legislativa capital: la apro-
bacién de la Constitucién de 1978. En el art. 24 de ésta se dice algo muy importante:

“Todas las personas tienen el derecho a obtener la tutela efectiva de los jueces
y Tribunales en el ejercicio de sus derechos e intereses legitimos, sin que, ¢n
ningdn caso, pueda producirse indefensién™.

Es casi seguro que este precepto estd inspirado en el art. 113 de la Constitucion
italiana, pero siendo, una vez mis, la Ley mas inteligente que el legislador, vy no es-

tando organizada la justicia administrativa en Espaiia sobre el molde italiano, de ese
precepto han de extraerse consecuencias capitales:

1° que se tiene “derecho™ a tutelar el ejercicio de intereses legitimos;

2° que esa tutela no es cualquier tutela, sino precisamente una tutela efectiva,
plenaria;

3° que, en consecuencia, el recurrente en un proceso de los que en Francia son
propios del cxceso de poder u objetivos no actia en defensor abstracto de la
legalidad, sino ejercitando un derecho en defensa de un interés propio, derecho
que postula una tutela efectiva en su beneficio y no en el de la legalidad abs-
tracta.

Observaré, aunque es a los juristas costarricenses a quienes toca extraer las con-
secuencias, que el art. 49 de la Constitucién Politica de 1963 dc csta Republica dice,
en términos no muy diversos:

“La Ley protegerd, al menos, los derechos subjctivos v los intereses legitimos de
los administrados”.

No sé si podrin extraerse de esta declaracién constitucional la interpretacidén que
acabo de proponer sobre el art. 24 de la Constitucién espafiola, la necesaria subjeti-
vizacién del llamado recurse contencioso-administrativo objetivo, pero a mi me pare-
ce que si.

v

Lo primero que hay que poner en cuestién es si es cierto que en las situaciones
de legitimacién del recurso por simple interés, el modelo del “excés de pouvoir”, se-
gin hemos visto, estd ausente un verdadero derecho subjetivo.

Aqui podriamos invocar otro argumento comparatista, cl caso alemin. A dife-
rencia de lo que precisan las Constituciones italiana, espafiola ¥y costarricense, que
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hablan de tutelar derechos e intereses legitimos, la Ley Fundamental de Bonn, articulo
19.4, declara la proteccién exclusivamente de quienes sean “lesionados en sus dere-
chos”. Sin embargo de lo cual, el 4mbito de proteccién contencioso-administrativa no
ha sido en Alemania inferior al de nuestros paises. La doctrina y la jurisprudencia no
han dudado en calificar como derechos subjetivos todas las situaciones de ventaja que
pueden inferirse de la legalidad que pauta la actuacién administrativa. Sobre ello po-
drd darnos mds detalles nuestro colega aleman presente en esta reunién.

Yo mismo he intentado en el orden doctrinal una explicacién, que no serd dificil
de resumir. El tema es uno de los problemas centrales del Derecho Administrativo,
como no sera dificil comprender.

El Derecho Privado es normalmente expresién de un principio de justicia distri-
butiva (suum cuique tribuere), de modo que la norma objetiva se descompone entera-
mente en una constelacidn de derechos subjetivos; ‘por ello la aplicacién forzosa del
Derecho Administrativo queda confiada a los propios sujetos, los cuales, instando de
los Tribunales la proteccién de sus derechos subjetivos, aseguran por si solos todas
las posibilidades de cumplimiento de la Ley. Pero el Derecho Administrativo estd ar-
ticulado de otro modo. Hay en él, por supuesto, manifestaciones de una justicia distri-
butiva y es aqui, justamente, donde se insertan los derechos subjetivos de contenido
tipico que han encontrado su cobertura en los procesos de plena jurisdiccién. Pero lo
mis comiin es quc el Derecho Administrativo alimente sus normas de una valoracidn
de ‘los intereses colectivos, sin atender de manera expresa a la articulacién de. los mis-
mos con los intereses privados. Todo el Derecho de la organizacién, por ejemplo, y
en general las atribuciones de potestades que se configuran como verdaderas potesta-
des piiblicas o de superioridad (por ejemplo: obras publicas, potestades de ordenacién
econémica, orden piiblico) estd en ese caso. De lo cual pareceria deducirse la impo-
sibilidad de descomponer una norma objetiva de esc temor en un sistema de derechos
intersubjetivos. .

Nadie puede tener derecho, por ejemplo,-a que un Ayuntamiento se constituya
o delibere o adopte acuerdos como la legislacién municipal dispone, o que un plan de
urbanismo incluya todas las determinaciones que la Ley le impone. Pareceria enton-
ces que ningdn ciudadano podria imponer la observancia de esas normas a la Admi-
nistracién, si la justicia administrativa hubiese de limitarse, como la justicia civil, a
hacer valer verdaderos derechos y nada mds, Lo cual presenta la mayor gravedad: si
la legalidad de la Administracién no pudicse ser exigida a ésta por los ciudadanos, esa
legalidad seria ociosa, una simple regla moral, objeto a lo sumo del control politico
del Parlamento, no del control jurisdiccional de los Tribunales.

Es ante ese dilema como se puso en marcha un supuesto recurso objetivo, o la
proclamacién de que se tutelaban no s6lo derechos sino también intereses legitimos.
Pero estas tesis, viejas ya de un siglo, deben someterse a estrecha revisidn.

Comencemos por observar que no puede valer la idea de un recurso “objetivo”
o en purc interés de la legitimidad. Esta idea puede aceptarse cuando se trate del
ejercicio de acciones populares, supuesto en e cual puede entenderse que el recurrente
actila como un Ministerio piblico, segin Hauriou interpreta la posicién del recurrente
por excés de pouvoir. Pero fuera de este supuesto Hmitado, basta tener alguna expe-
riencia judicial para comprender sin vacilaciones que los recurrentes defienden lo que
vividamente entienden ser sus derechos o, al menos, sus intereses (no adelantemos
por el momento las calificaciones) v no la legalidad abstracta. Es totalmente conven-
cional pretender que su interés se acaba con la admisién del recurso, que es lo que
viene a resuitar de la construccién de nuestras leyes jrisdiccionales que resuelven el
tema del interés como un simple requisito de admisién o legitimacién. El recurrente
siente no sélo la admisibilidad, sino, especialmente, 1a desestimacién como una nega-
cién substantiva de sus derechos. Esta vivencia es, en efecto, subjetiva, pero es tam-
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bién general, lo cual denota que alguna objetividad subyace en ella, y en cualquier
caso es la que mueve el mecanismo entero de la justicia. El cual, con la excepcién
de los asuntos penales, es siempre un mecanismo de lsatisfaccién de intereses subjeti-
vos, de lucha por el propio derecho.

También se complican las cosas si se habla, como hacen nuestras leyes, de un
simple interés en la anulacién del acto. La jurisprudencia espafiola ha concretade que
por interés ha de entenderse, precisamente, un perjuicio que ¢l acto causc al recurrente
o un beneficio que de la eliminacidén de dicho acto le resulte. La jurisprudencia fran-
cesa mide también el interés por el grief, el perjuicio, la agresién, que ¢l acto impug-
nado cause. Es ese principio lo substancial y no el interés, observacién que nos per-
mite reconstruir la actitud del recurrente, que no es una simple inclinacién hacia el
asunto, como pareceria resultar del concepto de interés, sing como una defensa frente
a un perjuicio que le cause el acto de la Administracién, perjuicio que él estima injusto-
en cuanto producido al margen de la legalidad que pauta la actuacidén legitima de la
Administracién.

Asi se revela que lo que mueve al recurresite no es un abstracto interés por la
legalidad, sino el concretisimo de estimar que la Administracién le estd perjudicando
al obrar fuera de la legalidad y que, por tanto, ese perjuicio debe ser eliminado me-
diante la eliminacidn del acto ilegal que le causa. Asf se conectan, pues, interés sub-
jetivo y legalidad objetiva,

Se trata de que el ordenamiento ha apoderado al sujeto que demuestra que estd
en ese supuesto (perjuicio causado por una actuacién ilegal de la Administracién)
para anular el acto que le causa el perjuicio. Esto es algo mas que una regla procesal;
cs, por el contrario, una regla juridico-material de primera importancia, una cxtensién
substancial de la tutela, en virtud de la cual nadie estd obligado a soportar perjuicios
causados por actos ilegales de la Administracién, atribuyendo a los sujetos, a ese cfecto,
una accién anulatoria de dichos actos. ’

Es, scncillamente, ¢l otorgamiento de un especifico derccho subjetivo.

Resulta completamente equivoco pretender que no hay aqui derecho subjetivo
por la razén dogmitica de que la norma que ha de juzgar la validez dcl acto cs una
norma configurada sdlo para servir el interés general. Todas las normas juridicas, y
no soélo las administrativas, estin basadas en el interés general. Pero donde estd el
derecho subjetivo, cuando éste se pone en pie con una accién de defensa, no es al
producirse cualquier violacién abstracta de cualquier norma (en este sentido no existe
un derecho a la legalidad, contra lo que algunos han pretendido), sino en la conjun-
c¢ién entre violacién de la norma y perjuicio personal al ciudadano, y es evidente que
esa accion se otorga en interés del ciudadano que, en ese sentido y sélo en tal sentido,
la ejercita.

Veamos cémo puede caracterizarse este tipo de derecho subjetivo.

v

Hay que partir para e¢llo de la posicion juridica de la Administracién como sujeto,
la cual consiste esencialmente en que no puede obrar sino en virtud de apoderamien-
tos legales explicitos, en virtud del bidsico principio de Icgalidad. Este principio de
legalidad no es una mera regla organizativa de orden, como puede ser el caso dc las
normas que pautan el funcionamiento de una gran empresa. Por el contrario, la téc-
nica del gobierno por !a ley y no por los hombres se enraiza desde la Revolucién
Francesa en la idea de que la ley es la garantia de la libertad, tanto porque es la obra
de la voluntad general de los ciudadanos como porque sélo la ley puede establecer los
limites a la libertad. El art. 4° de la Declaracién de 1789 de derechos del hombre y
del ciudadano lo precisé muy bien:



30 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N? 27 /1986

“La libertad consiste en poder hacer todo lo que no perjudica a otro; asi, los
derechos naturales de cada hombre no tienen otros limites que los que ascguran
a los demds miembros de la sociedad el goce de esos mismos derechos. £sios
limites no pueden ser determinados mds que por la ley”.

Y el art. 59 lo corrobora diciendo:

“La Ley no tiene derecho a prohibir més que las acciones perjudiciales a la so-
ciedad. Todo lo que no estd prohibido por la Ley no puede ser impedido y nadie
puede ser forzado a hacer lo que ella no ordena”.

Esta concepcién profunda sigue estando en la basc de todo Estado de Derecho y
es en clla donde se articulan las posiciones juridicas respectivas de Ja Administracién
y del ciudadane. El principio de legalidad es por ello mucho més que una técnica de
organizacién burocratica, es una técnica de garantizar la libertad. Toda accién admi-
nistrativa que fuerce a un ciudadano a soportar lo que la ley no autoriza o que le
impida hacer lo que la Ley permite no sélo es una infraccién de dicha ley, objetiva-
mente considerada, sino que es una agresién a la libertad de dicho ciudadano. De este
modo la oposicién a un acto administrativo ilegal es, cn Gltimo extremo, una defensa
de la libertad de quien ha resultado injustamente afectado por dicho acto.

Ha sido la conciencia larvada de esa idea la que ha alimentado la creacién del
excés de pouveir o de la proteccién de los llamados intercses legitimos. Pues estd claro
que al reconocer al ciudadano una accidn jurisdiccional para lograr la eliminacién de
los actos administrativos ilegales no se esta atribuyendo al mismo una funcién abstrac-
ta de fiscalizador de la observancia objetiva de la legalidad por la Administracién, una |
funcién de Ministerio Piblico; por el contrario, se le estd reconocicndo un verdadero
derecho subjetivo para defender su libertad cuando estd sea injustamente (id est: ile-
galmente)} atacada por la Administracidn: ubi remmedium ibi ius.

Por eso ¢l perjuicio, el grief, o la pérdida de una ventaja, lo que estd en el fondo
del famoso interéds, no es un simple requisito procesal, o una exigencia de “seriedad
en cl planteamicnto del litigio”; es, por el contrario, lu base misma dec ese derecho
subjetivo cuyo objeto es la eliminacidn de ese perjuicio o de esc grief si se demuestra
injusto, demostracién que ha de hacerse sobre la justificacién de la ilegalidad del
atague administrativo.

(Cémo ex;j]icar Ia estructura técnica de ese derecho subjetivo? Esquematizaremos:

1°) Un sector de la doctrina italiana ha pretendido que en toda situacién de
“interés legitimo” o de ventaja derivada de la observancia de la legalidad por la Admi-
nistracién subyace siempre un derccho subjetivo tipico; asi el expropiado que impugna
la irregular constitucién o deliberacién del Jurado de Expropiacién o cualquier defecto
en el procedimicnto expropiado estd defendiendo, en realidad, su derecho de propie-
dad; o el funcionario que ataca una regulacién ilegal de su carrera defiende su “ius
in officium™, o el concursante que impugna la constitucién irregular de la Comision
de seleccién su “ius ad officium”. Un derecho subjetivo seria sicmpre “prcsupuesto
del interés legitimo™ y éste vendria a consistir en una extensidén de la proteccién dis-
pensada a tales derechos de fondo frente a los procedimientos {en amplio sentido)
administrativos de incidencia sobre los mismos, para imponer su legitimidad. Es ésta
una observacién que estimamos certera v que puede contribuir a fortalecer considera-
blemente la situacién de base de que el ciudadapo parte por la incidencia que sobre
Ia misma tiene el acto administrativo que se impugna, pero, no obstante, cs una obscr-
vacién que puede ser cquivoca. En efecto, como vamos a ver inmediatamentc, y ya
hemos avanzado, donde estd el verdadero derecho subjetivo aqui rclevante no es en
esa titularidad subyacente que sosticne, en Gltimo extremo, la situacién afectada por
el acto administrativo a impugnar, sino, precisamente, en.la reaccién misma frente al
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acto ilegal que perturba el propio imbito vital. Es esta lesién o perjuicio injustos lo
quc hace ponerse en pie el derecho subjetivo que aqui se ejercita, que.cs un derecho
distinto del que subyace a la situacién atacada (como el derecho a la reparacién de
un dafie extracontractual causado por un tercero a una cosa propia no es un derecho
real derivado de la titularidad de dicha cosa, sino, claramente, otro derecho distinto
y nuevo).

2¢)  Si antes de que esa lesidén o perjuicio s¢ produjesen no cxistia mas que un’
derecho abstracto de libertad, de libre desenvolvimiento {articulo 10.1 de la Consti-
tucién espafiola), de integridad del propio circulo vital, salvo e¢n cuanto puedan afec-
tarle prescripciones legales (en modo alguno, pues, un derecho a la observancia por
la Administracién de la legalidad objetiva), €l hecho mismo de la produccidn de la
lesién o perjuicio, cuando éste es ilegal o producido infringiendo la Ley, hace surgir
un derecho subjetivo estricto, el derecho (que la atribucidon de la accién revela) a la
climinacién de ese perjuicio, un derecho de defensa o proteccién (Abwehrrecht:
Rupp, Henke). Es lo que en la caracterizacién de Roubier se llamaria una “situacién
reaccional”, que este autor explica de esta manera: antes de la infraccién no existiria
un derecho subjetivo propiamente tal, sino un simple deber impuesto por la Ley al
otro sujcto (aqui el deber de la Administracién de respetar, de no interferir el dmbiio
vital de los ciudadanos sino legalmente); pero una vez el deber violado o infringido
surge ya un verdadero derecho subjetivo, el de reparacidén o de restitucién, que obliga
a reintegrar al otro sujeto en la esfera de deber transgredida y a reparar, en su caso,
¢l perjuicio que esa transgresiéon ha podido causar al dafiado. Ejemplo en el Derecho
privado dc ecstas situaciones reaccionales: acciones de responsabilidad, acciones de
nulidad, accién de competencia desleal. Antes de la infraccion del deber legal no existe
propiamente un derecho subjetivo, perque si existicse podria su titular disponer de €l
y esa disponibilidad (renuncia anticipada a exigir responsabilidad —cldusulas dc ex-
clusién de responsabilidad—, renuncia anticipada al ejercicio de accioncs de nulidad,
elc.; aqui renuncia previa a impugnar los actos administrativos legales) no es admitida
por el ordenamiento, lo cual acreditaria que el deber de que se trata en el otro sujeto
es un deber objetivo hacia Ia Ley ¥y no una cbligacidn subjetiva hacia otra persona de
que ésta sca titular activo; sélo cuando la lesién del idmbito vital de intereses se ha
producido surge el verdadero derecho subjetivo por parte del lesionado, un derecho
de redressment o de eliminacién del perjuicio.

3°) Con la explicacién técnica anterior queda aclarado con simplicidad el fend-
meno que aqui nos ocupa, La Administracién no tiene hacia un ciudadano o hacia
un conjunto de ellos, la obligacidn juridica dc observar la legalidad; por eso mismo
no puede hablarse de que los ciudadanos tengan, invirtiendo la perspectiva, un dere-
cho subjetivo a la observancia de la legalidad por la Administracién, fuera de los casos
en que scan titulares de verdaderos dercchos subjetivos tipicos, La obscrvancia de la
legalidad cs para la Administracién un deber puramente objetivo, derivado de la vincu-
lacién positiva que de dicha legalidad directamente resulta para ella, como hoy declara
¢! articulo 103.1 de la Constitucidn espafiola. Pero ése deber estd instituido por el
ordecnamicnto no sblo con fines organizativos abstractos, o en funcién de intereses
materiales colectivos, sino también, y preferentemente, como una técnica de libertad
de los citudadanos, los cuales no pucden ser afectados por la Administracion en sus
propios asuntos, cn sus intereses, materiales y morales, mis que a través de actuacio-
nes legitimas, esto es, cubiertas o amparadas por la Ley. De ecste modo la Ley objetiva
puede, contra lo que antes suponiamos, descomponerse, en cfecto, en un conjunto de
situaciones juridicas subjetivas, lo cual se explica del modo siguiente, Cuando un ciu-
dadano se¢ ve perjudicado en su dmbito material o moral de intereses por actunciones
administrativas ilegales adquiere, por la conjuncién de los dos elementos de perjuicio
y de ilegalidad, un derecho subjetivo a la eliminacién de esa actuacidn ilegal, de modo



32 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N° 27/ 1986

gue se defienda y restablezca la integridad de sus intereses. Ese derecho subjetivo se
revela en la atribucién por el ordenamiento de una accién impugnatoria, cuya titula-
ridad y consiguiente disponibilidad ostenta a partir de ese momento plenamente. Que
del ejercicio de esta accién dirigida a la proteccién y restauracién de su circulo vital
injustamente perturbado, puedan derivarse consecuencias (beneficiosas o perjudiciales)
para terceros, como consecuencia de la trascendencia de la actuacién administrativa
eliminada, resulta accidental. La accién y, consiguientemente, ¢l derecho, no estan
dirigidos a purificar por razones objetivas la actuacién administrativa, sinc a la defen-
sa de los propios intereses. El recurrente es, pues, parte en el proceso y no un repre-
sentante de la Ley; la Administracion también es parte procesal genuina en cuanto
que destinataria de una pretension prbcesal que la afecta y a la que se opone activa-
mente; el recurso es, pues, subjetivo y no objetivo; lo que se hace valer en el proceso
es, pues, un verdadero derecho subjetivo y no un simple interés, mis o menos cuali-
ficado. .

42) Por ello la famosa afirmacién de Bachof, decisiva en la evolucién practica
y en la interpretacién del Derecho alemdn, segin la cual todas las ventajas (Begiinsti-
gen) derivadas del ordenamiento para cada ciudadano se han constituido cn verdaderos
derechos subjetivos, expresa un principio capital del actual Estado de Derecho; pero
debe matizarse, para evitar posibles equivocos, con la observacién de que la constitu-
cién en derechos subjetivos no surge directamente por la inferencia de tales ventajas
desde el ordenamiento, sino sélo y iinicamente cuando las mismas sufren una agresion
injusta por parte de la Administracién, derechos subjetivos que tienden entonces al
restablecimiento de dichas ventajas por via reaccional o de eliminacién del injusto
que las niega, las desconoce o las perturba.

5¢) Establecido lo cual, resulta sin justificacién ninguna la limitacion de la Sen-
tencia estimatoria, o que dé curso a este tipo de derecho subjetivo, a la simple anula-
cién del acto, sin otros pronunciamientos. Esta limitacién viene de la vieja doctrina
francesa sobre la supuesta naturaleza objetiva y no subjetiva de este recurso y, aunque
algo quebrantada con ciertas férmulas indirectas, se mantiene en Francia todavia en
lo substancial. En este modelo histérico se han inspirado los arts. 42 y 43 de la Ley
jurisdiccional espafola (equivalente a los arts. 22 y 23 de la Ley costarricense de la
Jurisdiccién), que exigen hacer valer un derecho subjetivo tipico y active, y no mera-
mente reaccional, para poder obtener en el proceso contencioso, ademas-de la anula-
cién del acto, “el reconocimiento de una situacidén juridica individualizada y la adop-
cién de las medidas adecuadas para el pleno restablecimiento de la misma”. Que esto
esta justificado es més que obvio: es una verdadera “situacién juridica individualizada”
lo que hace valer, como hemos visto, quicn se ampara en tal interés directo, que en-
cubre realmente un verdadero derecho subjetive y, por tanto, el restablecimiento de
dicho derecho, o, lo que es lo mismo, la restauracién de la esfera vital injustamente
perturbada, resulta obligada en el fallo estimatorio. El principio constitucional de
tutela efectiva de los derechos e intereses legitimos (art. 24 de la Constitucién espa-
fiola) asi lo impone, por lo demas; si asi no se hiciese, la tutela seria inefectiva.

Vi

Queda un dltimo problema, antes de terminar, y es si esa conclusién de la que
resulta la necesidad de que las sentencias contencioso-administrativas sobrepasen el
umbral de la mera anulacién de los actos administrativos para entrar en los pronuncia-
mientos de condena en el campo tradicional del excés de pouvoir, puede suponer o no
un desconocimiento de las responsabilidades politicas propias del Ejecutivo, si estare-
mos o no propugnando un verdadero “gebierno de los jueces”, un gobierno, pues, por
agentes no responsables democraticamente.
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Mi respuesta a ese interrogante es que no. Es obligado reconocer toda la autono-
mia al Poder Ejecutivo y a los entes publicos menores para cumplir la funcién que la
Constitucion les atribuye como propia. Ninguna ventaja politica, absolutamente nin-
guna, habria en intentar sustituir esa autonomia por la discrecién o el buen o el mal
sentido de los jueces, y aun esto supondria algo grave dentro de un sistema democra-
tico, en cuanto que vendria a conferir un poder politico “dirccto a quicnes no estdn
legitimados por la voluntad popular ni pueden ser tampoco censurados por ésta. Todo
panjudicialismo ingenuo ha de cxcluirse a partir dc esa evidencia.

Pero es también patente que en un Estado democritico de Derecho (art. 19 de
la Constitucién espafiola) esa autonomia de los agentes del Ejeculive no puede pre-
tender extenderse al dmbito de lo antijuridico. Si demostramos que ese serfa ¢l caso
en la hipétesis que nos ocupa. y que ademas ¢llo supone la negacién del derecho fun-
damental a la tutela judicial efectiva proclamada por nuestras Constituciones, lu obje-
cién cae por si sola.

Le que si es cierto es que csa descable extensién de los fallos contencioso-admi-
nistrativos (que en parte en Espafia sc estid realizando por la via de la estimacién de
los suplicos que asi lo piden, sin hacerse demasiada cuestién del problema) wvuelve a
exigir en los Magistrades de esta jurisdiccidén una formacidn juridica en Derecho Pa-
blico perfectamente a punto, de modo que sus decisiones tengan una clara fundamen-
tacidon en Derecho y no se presenten como meras inmisiones arbitrarias en un imbito
de responsabilidad que les es ajeno.
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L.AS VICISITUDES DEL PAGO DE LA DEUDA PRIVADA
EXTERNA Y LAS INCONGRUENCIAS JURIDICAS
DEL PODER EJECUTIVO

Allan R. Brewer-Carias

I. LOS CONTRATOS DE COMPRA-VENTA DE DIVISAS CELEBRADOS
ENTRE EL BANCO CENTRAL DE VENEZUELA Y LAS EMPRESAS
PRIVADAS CON DEUDA EXTERNA

En el primer semestre de 1986, el Banco Central de Venezuela celebrd con diver-
sas empresas privadas con deuda externa, diversos contraios d= compra-venta de divisas
por variados montos de délares para e} pago de la deuda privada externa financiera v
comercial de las empresas, cuyo registro habia sido autorizado por la Comisidon a que
se refiere ¢l Decreto N? 61 del 20 de marzo dc 1984, publicado en la Guaceta Oficial
de Ia Repiblica N? 32.942 del 21 de ese mismo mes v aflo, segun sc¢ evidenciaba de
las Resoluciones emanadas de la misma. La venta de divisas a que se referian dichos
contratcs también habia sido autorizada por la Oficina del Régimen de Cambios Di-
ferenciales (RECADI), mediante determinados Oficios.

En dichos contratos se estipularon una serie de obligaciones reciprocas, entre las
cuales las més importantes pueden resumirse como sigue:

Primera. E! Banco Central se compromeiié a vender a las empresas las mencio-
nadas divisas por una cantidad determinada cn ddlares de los Estados Unidos dc
América.

Segunda. El Banco Central se comprometié a entregar las divisas en un plazo
de 5 aiios, en porciones trimestrales, iguales y consecutivas, a los acreedores de las
cmpresas 0 a sus cesionarios o causahabientes.

Tercera.  El precio de Ia venta de las divisas, se establecid que seria calculado a
razén de Bs. 4,30 por cada délar de los Estados Unidos de América.

Cuarta. Las empresas se comprometieron a pagar al Banco Central, la totalidad
de las divisas objeto de los contratos, en varias cuotas trimestrales, iguales y consecu-
tivas, de igual monto en bolivares cada una.

Quinta. Se previeron los casos en los cuales el Banco Central podia suspender
la entrega de las divisas.

Sexta. Sc estipuld que los derechos adquiridos por las empresas en virtud de los
contratos, en ningin caso podian ser cedidos o negociados a terceros.

Séptima. Se establecicron taxativamentc las causales de resolucidn de pleno de-
recho de los contratos. .

Debe advertirse que en una Cldusula de dichos contratos se establecié que for-
maban parte de los contratos las Resoluciones respectivas emanadas de la Comisién
a que se refiere el Decreto N° 61 del 20 de marzo de 1984 v los Oficios ecmanados de
la Oficina del Régimen de Cambios Diferenciales (RECADI).
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De acuerdo a las cldusulas de los contratos y a los mencionados documentos que
forman parte integrante del mismo, puede decirse que el derecho de los contrates esiaba
basicamente formado por los siguientes actos:

— Decrcto N° 1630 de 26-3-83 (Gaceta Oficial N 32.696 de 30-3-83). reforma-
do por Decreto N° 44 de 24-2-84 (Gacera Oficial N° 32.926 dc 24-2-84).

— Decreto-Ley N° 1.988 de 7-5-83, reformado poer Decreto-Ley N°® 2.244 de 27-
9-83 (Gaceta Oficial N* 3.262 Extraordinario de 30-9-83).

- Decreto-Ley N¢ 61 de 20-3-84 (Gacera Oficial N? 32.942 de 21-3-84).

- Resoluciones del Ministerio de Hacienda N? 1.673 de 27-4-83 (Gacera Oficial
Ne¢ 32.713 de 27-4-83); N° 1.984 de 2-12-83 (Gaceta Oficial N* 32.867 de 3-
12-83) y N° 2.011 de 22-12-83 (Guaceta Oficial N* 32.881 de¢ 23-12-83) (dero-
gada esta tltima por Resolucién N¢ 1 de 2-1-84 (Gacera Oficial N* 32.888 de
3-1-84).

— Convenio Cambiario N° 2 de 27-12-85 (Gaceta Oficial N°® 33.379 de 27-12-85).

Este derecho de los contratos, regulado en csios actos cstatales, configuraba el ré-
gimen legal aplicable a la adquisicién de divisas para el pago de la deuda privada ex-
terna establecido tanto unilateralmente por el Ejecutivo Nacional, como bilateralmen-
te, en el mencionado Convenio Cambiaric N° 2.

Antes de analizar la situacién de incumplimiento en la cjecucién de los contratos
por ¢l Banco Central, producida a partir de julio de 1986, y sus cfectos, estimamos
indispensable situar el marco general de este régimen legal aplicable a la adquisicion
de divisas para el pago de Ia deuda privada externa, y que conformaba cl derecho ce los
mencionados contratos de compra-venta de divisas. :

II. EL REGIMEN LEGAL APLICABLE A LA ADQUISICION DE DIVISAS
PARA EL PAGO DE LA DEUDA PRIVADA EXTERNA, VIGENTE EN EL
PRIMER SEMESTRE DE 1986, QUE RIGE L.LOS CONTRATOS DE
COMPRA-VENTA DE DIVISAS

1. La centralizacién de divisas en el Banco Central y la habilitacion para el
estublecimiento del régimen cambiario por via de convenios MH-BCV

El Decreto N¢ 1.929 de 26 de marzo de 1983 (Gaceta Oficial N* 3.119 Extr. de
26-3-83), dictado de conformidad con el articulo 190, numeral 12 de la Constitucion,
en concordancia con los articulos 190, aparte tinico y 91, letra b) de'la Ley de! Banco
Central de Venezuela, autorizé al Ministerio de Hacienda “para acordar por conve-
nios con el Banco Central de Venezuela, limitaciones y restricciones a la libre conver-
tibilidad de la moneda nacional” (art. 1); y prescribi6, ademds, que el Banco Central
de Venezuela centralizaria “la compra y venta dc divisas” y adquiriria las divisas a
los tipos de cambios que se fijasen en dichos convenios (art. 5°).

Conforme a este Decreto, ademds, se determiné que en los convenios sefialados
a celebrarse entre ¢l Ministerio de Hacienda vy ¢l Banco Central, se debia establecer un
mismo tipo de cambio para diversos renglones enumerados en el articulo 29 entre
los cuales estaba incluida la “amortizacién ¢ interescs de la deuda privada externa con-
traida para el 18 de febrero de 1983" (art. 27).

Es de advertir que estos renglones enumerados en el articulo 2° del Decreto
N° 1929 de 26 de marzo de 1983 y a los cuales debia aplicarse “un mismo tipo de
cambio” a definir en los convenios MH-BCV, cran los siguientes:
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— Amortizacién e intereses de la deuda piblica externa;

— amortizacion e intereses de la deuda privada externa contraida para el 18 de
febrero de 1983;

— gastos corrientes de los Podercs Pablicos en el extericr;

~ gastos originados por la celebracién del Bicentenario del Libertador y de los
Juegos Panamericanos;

— importaciones de bicnes y servicios declarados esenciales por ¢l Ejecutivo Na-
cional; o

~ gastos derivados de los compromisos internacionales de la Repiiblica;

— gastos de los estudiantes venezolanos en el exterior; . _

— venta de divisas a las personas juridicas constituidas de conformidad con el
articulo 6° de la Ley Orginica que Reserva al Estado la Industria y el Comercio
de los Hidrocarburos y con el articulo 16¢ del Decreto N® 580 del 26 de noviern-
bre de 1974, por el cual s reserva al Estado la Industria de la Explotacién del
Mineral de Hierro, asi como al Fondo de JTnversiones de Venezuela.

En csta forma, el régimen de limitaciones a los cambios de moneda extranjera y
de establecimiento de un mismo tipo de cambio para un ‘conjunto de ranglones que
cl Ejecutivo consideré esenciales. se’decidid se determinaria mediante “convenios” a
ser ceicbrados entre el Ministerio de Hacienda v el Banco Central de Venezuela, lo
cual se ha venido estableciendo en los denominados “Convenios Cambiarios”. En
cuanto a los contratos de compra-venta de divisas cclebradas en el primer semestre de
1986, a Tos mismos sc aplicé el Convenio Cambiario N° 2 de 27-12-85.

En la misma fecha 26 de marzo de 1983, ademds, se dictd el Decreto-Ley N° 1.931
{Gaceta Oficial N* 3.119 Extr. de 26-3-83), en el cua! se definieron cudles cran los
ingresos v egresos de divisas sujctos al régimen dc cambios diferenciales (arts. 1 y 2)
y. entre los ultimos, se incluyé “la deurda... privada externa definida por el Ejecu-
tiva™ (art. 2, literal a). En todo caso se prescribié que las divisas correspondientes a
los ingreses mencionados en ¢! Decreto cran “de venta obligatoria al Banco Central
de Venezuela” (art. 1) y que las divisas para los egresos enumeradoes. las suminis-
traria el Banco Ceniral de Venczuela a los tipos de cambio establecidos en ¢! conve-
nio que se celebrase entre el Ministerio de Hacienda y ¢l Banco Central (art. 2), pre-
via autcrizacién de RECADI (art. 9).

2. El régimen de adquisicion de divisas para el pago de la deuda privada
externa y la prevision de su regulucién por convenioc MH-BCV

En la misma fecha 26 dc marzo de 1983, cl Ejecutivo Nacional dicté el Decreto
N* 1930, complementario de los antcriores en ¢l cual, entre sus consideraciones, se
precisa su motivacién, al apreciar que: :

“...se considera justo permitir... a las cmpresas privadas que sz endeudaron
en divisas extranjeras para el 18 de febrero de 1983, vy que puedan demostrar
" que sus deudas fueron contraidas legitimamente para financiar actividades eco-
némicas en Venezuela, la posibilidad de cancelar sis obligaciones al tipo de cam-
bio preferencial al cual se refierc el artfeulo 2° de! Decreto N° 1.929 de 16 de
marzo de 1983, con la finalidad dz eviiar pérdidas que podrian resultar inequi-
tativas™.

En este Decreto N* 1930 de 26-3-83, modificado postericrmente por Decreto
N? 44 de 24 de febrero de 1984, puede decirse que se establecié el régimen legal bési-
co para Ia adquisicion de divisas para el pago de la deuda privada externa.
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A. En dicho Deccreto, en primer lugar, se definieron varios términos legales a
los fines del Decreto N¢ 1.929 y, entre ellos, se definié el concepto de “deuda privada
externa”, para comprender:

“I 3 contraida legitimamente en moncda extranjera para ¢l 18 de febrero de
1983 por las empresas del sector privado... para financiar actividades econd-
micas en Venezuela” (art. 1, B).

B. En scgundo lugar, el Decreto N¢ 1930 de 26-3-83 prescribi6, en cuanto al
tipo de cambio para la compra de divisas destinadas al pago de dicha, deuda privada
cxterna, que ésta:

“...gozard del tipo de cambio aplicable a los renglones del articulo 2° del De-
creto N¢ 1.929 del 26 de marzo de 1983, tanto para el capital como para los
intereses” (art. 7).

Esta norma fue modificada por el Decreto N* 44 de 24-2-84, en el cual se pres-
cribidé que:

“la amortizacién de la deuda privada externa se hard de acuerdo con lo estable-
cido en el Decreto N¢ 43 de fecha 24 de febrero de 1984 (art. 7);

Este Decreto N° 43 de 24-2-84, a su vez, autorizd: -

.. .al Ministro de Hacienda para acordar con el Banco Central de Venezuela
los términos, condiciones y modalidades conforme a los cuales ese Instituto
celebrard con los deudores que registren su deuda privada externa de conformi-
dad con el Decreto N® 1930 del 26 de marzo de 1983, los contratos de compra-
venta de divisas neccsarias para' la amortizacidn del capital adeudado, al tipo de
cambio auec se determine en el convenio o acuerdo correspondientc”.

En esta forma, el Ejecutivo Nacional decidié que ¢l régimen para la adquisicidén
de divisas para el pago de la deuda privada externa, asi come el tipo de cambio a
aplicarse, debia establecerse por via de convenio entre el Ministro de Hacienda y el
Banco Central de Venezuela, v se precisé, ademds, que el suministro de divisas a las
empresas con deuda privada externa, se harfa por vias de contratos que dichas cm-
presas debian suscribir con el Banco Central de Venczuela.

C. En tercer lugar, el Decreto N° 1.930 de 26-3-33 condiciond la posibilidad de
comprar divisas para el pago de la deuda privada externa, al registro de la misma por
los interesados ante la Oficina de Régimen de Cambios Difercnciales (RECADI) den-
ro de los 60 dias continuos siguicntes a la fecha de publicacidn del Decreto (26-3-
1983) (&rt. 9), v al otorgamiento de una autorizacién para la compra de las divisas
por la misma Oficina (arts. 7 y 8). El Decreto N¥ 43 de 24-2-84, ademds, prescribié
que RECADI debia emitir “una autorizacién que comprenderd la totalidad de la deu-
da registrada y los intereses correspondientes para cada deudor...” (art. 2).

Posteriormente, mediante Decreto-Ley N¢ 61 de 20-3-84, en virtud del cumpli-
miento del plazo para el registro de la deuda privada externa previsto en el Decreto
Ne¢ 1,930 de 26-3-83, prorrogado por Decreto 2.010 de 26-5-83, y del incumplimiento
por parte de RECADI de decidir autorizar ¢ no dicho registro en el plazo previsto en
el Decreto-Ley N2 1.988 de 7-5-83, el Ejecutivo Nacional decidié crear una Comision
que tendria a su cargo autorizar el registro mencionado de la deuda privada externa.

Por su parte, el Decreto Ley N? 1,988 de 7 de mayo de 1983 reformado por
el Decrcto-Ley N° 2,244 de 25 de septiembre de 1983 “sobre la obtencién de divisas
a los tipos de cambio preferencial”, habia regulado, en particular, las formalidades
para solicitar ¢l registro de la deuda privada externa y los diversos requisitos a cum-
plir (art. 18-22). Estos requisitos fueron reglamentados cn las Resoluciones Nos. 1.673
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de 27-4-83; 1.984 de 2-12-83 y 2.011 de 22-12-83; esta ltima, luego derogada por
Resolucién N¢ 1 de 2-1-84, todas emanadas del Ministerioc de Hacienda.

FEn el Decreto-Ley N¢ 1.988, reformado por el Decreto-Ley N 2.244, ademis se
hizo la precisién de que: :

“Una vez registrada la deuda, la Oficina del Régimen de Cambios Preferenciales
(RECADI) emitird las autorizaciones para la venta de divisas, en la medida de
las disponibilidades reales y sin perjuicio de que pueda revocar dicho registro y
las autorizaciones otorgadas si a posteriori Ia fiscalizacién que se practique re-
vela alguno de los extremos a los cuales se refiere el articulo 14 del Decreto
N¢ 1.931 de 30 de marzo de 1983” (art. 24).

Esta Gltima funcién fue atribuida por Decreto-Ley N® 61 de 20-3-84, como se
dijo, a la Comisién en él creada,

D. Por ultimo, y en cuarto lugar, el Decreto N¢ 1.930 prescribié un escalona-
miento para la compra de divisas para el pago de la deuda privada externa. en un
plazo de 3 afios a partir de 1984, en porciones anuales e iguales (art. 7). El Decreto
N¢ 44 de 1984 modificé esta norma y establecié un cscalonamiento para el retiro
de divisas que autorizaria RECADI, en un plazo de 7 afios a partir de 1984, asi: a)
en los 2 primeros afios s6lo se autorizaria el pago de intereses; y b) en los 5 afios
restantes se autorizaria el pago del capital en porciones iguales y consecutivas y los
intereses correspondientes (art, 7).

3. El régimen de adquisicién de las divisas regulado en el
Convenio Cambiario N° 2 de 27-12-85

De acucrdo al Decreto N° 43 de 24-2-84 y conforme a los articulos 2, numeral 3%;
31, numeral 11; 90; 91, letra b); 92 y 93 de la Ley del Banco Central de Venczuela,
el Ejecutivo Nacicnal y el Banco Central, celebraron el Convenio Cambiario N° 2
' de 27-12-85, en el cual, en cuanto al régimen de compra-venta de divisas para cl pago
de la deuda privada externa, se estipulé entre otros aspectos, lo siguiente:

Primera. Que las empresas que registraran su deuda privada externa de con-
formidad con el régimen legal previsto en el Decreto N°® 1.930 de 26-3-83 modifica-
do por Decreto N® 44 del 24-2-84, adquiririan el derecho de comprar al Banco Cen-
tral de Venczuela las divisas necesarias para la amortizacién de las cuotas de capital
adeudado. Tal derecho se adquiriria, decia la clausula, a parfir del momento en que
las empresas suscriban con el Banco Central los conrratos de compra-venta de divisas,
previa presentacién de la prueba de que las deudas habian sido registradas.

Segunda. Que las divisas que las empresas compradoras, tenian derecho de
adquirir, Ias debia entregar el Banco Central de Venezuela en un plazo de 5 afios,
en porcioncs trimestrales, iguales y consecutivas, a los ncreedores, sus concesionarios
o causahabientes. )

Tercera. Que el precio que debian pagar las empresas compradoras de las
mencionadas divisas que las empresas compradoras tenian derecho de adquirir, seria
de Bs. 4,30 por cada délar de los Estados Unidos de América.

Cuarta. Que en los contratos de compra-venta de divisas que se celebrasen
debia consagrarse que la entrega de divisas podia ser suspendida en caso de falta de
pago oportuno de cualquicra de las cuotas trimestrales, por parte del comprador.

Quinta. Que los derechos adguiridos por la empresa compradora no podian ser
cedidos o negociados. :
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4,. E! derecho aplicable a los contratos de compra-venta de divisas suscritos en
el primer semestre de 1986

Ahora bien, de acuerdo a lo establecido anteriormente, el régimen legal v con-
tractualmente establecido para la compra de divisas tendientes al pago de la deuda
privada externa, que configura el derecho de los contratos de compra-venta de divi-
sas, suscritos en el primer semestre de 1986, estda basado sobre las siguientes pre-
misas:

1. Fue decisién del Estado el suministrar divisas para el pago de la deuda
privada externa que hubiera sido registrada en los lapsos y conforme a los
requisitos prescritos, y autorizada conforme a las normas dictadas.

2. Se atribuyd al Banco Central de Venezuela ‘el poder exclusivo de vender
esas divisas a las empresas privadas deudoras.

3. Se prescribié que la compra de esas divisas al Banco Central de Venezuela
por las. empresas deudoras, o la venta por el Banco Central de dichas divi-
sas, se haria a un tipo de cambio preferencial, que se fuo en Bs. 4,30 por
délar.

4. Se consideré que la compra de divisas en csa forma y para ese fin. era un
derecho que adquiririan las empresas a partir del momento en que suscri-
bieran los contrato de compra-venta de divisas con el Banco Central de Ve-
nezuela.

Por tanto, a partir del momento en que las empresas privadas deudoras suscribie-
ron con el Banco Central de Venezuela los contratos de compra-venta de divisas, in-
dudablemente que adquirieron el derecho de comprar esas divisas al Banco Central
de Venezuela, en ¢l plazo estipulado, al precio de Bs. 4,30 por cada ddlar de los Esta-
dos Unidos de Amdérica; y a su-vez el Banco Central de Venczuela quedé obligado a
vender esas divisas, en el plazo estipulado, y- al precio fijado.

Es innecesario sefialar que en el ordenamiento venczolano. los contratos ticnen
fuerza dec Ley entre las partes y no pucden revocarse sino por mutuo consentimiento
o por las causas autorizadas por la Ley (art. 1.159 C.C.). Ademds, cs claro que si una
de las partes no ejecuta su obligacién, la otra puede, a su eleccién, reclamar judicial-
mente la CJECUCIOD de los contratos o la resolucién de los mismos, con los dafios ¥
per]mc;os en ambos casos, si hubiere lugar a ello (art. 1. 167 C.C.).

Ahora bien, es indudable, en razén de la naturaleza de las obl:gamones de los
contratos . de compra- -venta de divisas v de la finalidad publlu envuelta en Ta cjecu-
cién de las mismas relacionadas con el reglmen de la moneda y dc los cambios, que
diches contratos podrian considerar como “contratos administrativos” sometidos pre-
ponderantemente a normas de derecho ptiblico, lo cual, por supuesto, no excluiria su
regulacién por el conjunto’ de normas del-Cédigo Civil y por las clausulas de los mis-
mos, por demis expresas. Sin embargo, tratdndose de contratos administrativos, por la
finalidad cnvuelta en su ejecucién, podria sciialarse que seria de su naturaleza la posi-
bilidad para el Banco Central de Venezuela de modificarlos ¢ rescindirlos unilateral-
mente en cuyo caso si bien no podria demandarse su cumplimiento, las cmpre:,a‘: con-
tratistas tendrian derecho 2 ser indemnizadas por la ruptura de la ccuacion o ecquili-
brio financiero de los contratos que dicha modificacién o rescision pudiera implicar.

En todo caso, mientras esa modificacién o rescisién unilateral no se produzca, en
caso’ de incumplimiento’' dé sus obligaciones por ¢l Banco Central, 1a empresa contra-
tante podria demandar el cumplimiento de los contratos, con los dafios y perjuicios.

Por otra parte, si ¢l incumplimiento de los contratos por el Banco Central de
Venezuela se debiera a imposiciones contenidas en actos del Ejecutivo Nacional, itam-
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bién habria lugar a reclamar la indemnizacidén correspondiente por la ruptura de la
ecuacién econémica de los contratos, en este caso, por aplicacién de la concepcién
amplia de la teoria conocida como del “hecho del Principe”, es decir, por la ruptura
de dicha ecuacién por acto de autoridad distinta a la entidad contratanie.

III. LAS MODIFICACIONES AL REGIMEN LEGAL APLICABLE A LOS
CONTRATOS DE COMPRA-VENTA DE DIVISAS Y LA INEJECUCICN
DE LOS CONTRATOS CELEBRADOS EN EL PRIMER SEMESTRE DE
1936 POR PARTE DEL BANCO CENTRAL DE VENEZUELA

En efecto, a partir de julio de 1986, y luego de !a celebracion de los primeros
contratos de compra-venta de divisas conforme al régimen lezal anteriormente anali-
zados, se han venido produciendo una serie de cambios legislativos en el régimen apli-
cable a la adquisicién de divisas para el pago de la deuda privada externa, los cuales
se han querido aplicar, también, a los contratos suscritos con anterioridad, y que han
originado una situacién de incumplimiento de sus obligaciones contractuales por parte
del Banco Central de Venezuela. Estos cambios en ¢l mencionado régimen legal se
iniciaron con.la sancién, el 7 de julio de 1986, de la Ley Orgénica que regulé ¢l Fondo
de Compensacidn Cambiaria. l

1. El sentido de la Ley Orgdnica del FOCOCAM y sus cfectos

En cfecto, 1a “Ley Orgénica que crea el Fondo de Compensacién Cambiaria™ de
7 de julio de 1986 (Gaceta Oficial N° 33.506 de 7 de julic de 1986). que derogd Ia
“Ley que crea el Fondo de Compensacién Cambiaria” de 13 de diciembre de 1984,
cstablecid en su articulo 2° como un objero adicional del Fondo. el siguicnte:

“c) Emitir bonos en moneda extranjera, hasta por un monto cquivalente al
saldo neto de la deuda privada externa, registrada en la Oficina del Régimen de
Cambios Diferenciales (RECADI). a la fecha de vigencia de esta Ley, y los
cuales sélo podran ser entregados por cuenta dc los deudores correspondientes
a sus respectivos acreedores, previo pago de su centravalor -en bolivares por el
deudor respectivo. Este monto, en ningin caso, podra ser mayvor del saldo neto
insoluto en divisas de la deuda de que se traie. El tipo de cambio gue se csta-
blezca a tales fines deberd ser convenido entre el Eiecutivo Nacional v el Banco
Central de Venezuela.

El Ejecutivo Nacional determinara los términes, condiciones y modalidades de
los bonos previstog en este literal, previa opinién del Banco Central de Vene-
zucla y autorizacién de las Comisiones de Finanzas del Senado y de la Cémara
de Diputados, reunidas en scsién conjunta. En ningin caso el plazo dz venci-
miento de Jos bonos serd menor de quince (15) afios ni Ia tasa de interés sera
mayor de cinco por ciento (5% ) anual.

La cmisién de los bonos a que se refierc cste articulo, serd realizada en un tér-
mino no mayor de un (1) afic, que se contard a partir de }a promulgacidn de
esta ley,

Pardgrafo Primero. Cuando el deudor adquiera los bonos a que se refiere la
letra ¢) con el producto de nuevos créditos externos, las divisas provenientes de
dichos créditos seran de venta obligatoria al Banco Central de Venczucla, el cual
las adquirird al tipo de cambio que sc establezca en los convenios que éste cele-
bre con el Ejecutivo Nacional.
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Parégrafo Segundo. Para el cabal cumplimiento de lo establécido en la pre-
sente Ley, el Ejecutivo Nacional y el Banco Central de Venezuela procederdn a
la revision de los convenios que establecen la normativa para el tratamienio de
la deuda privada cxterna registrada en la Gficina del Régimen de Cambios Di-
ferenciales (RECADI), como también revisarin los contratos que se hubieren sus-
crito dentro de dicho régimen con los deudores respectivos, todo ello con la
finalidad de efectuar los ajustes que fueren necesarios”.

Debe sefialarse ante todo, que este abjero del Fonde no estaba previsto en la Ley
de 1984, por lo que si se compara el texto de ésta ¥ la reforma de 1986, sin duda, la
razon fundamental de la Ley Orgdnica fue agregar al objeto del Fondo esta posibilidad
de emitir los bonos descritos en el literal ¢) del articulo 29, antes transcrito.

Por tanto, si se analiza detcnidamente esa norma s¢ observa, ante todo, que la
misma tenfa por razén de ser y finalidad, asignar al Fondo de Compensacién Cam-
biaria un objeto mds adicional a los que tenia desde 1984. Definitivamente, no se tra-
taba de una norma sustantiva sobre el régimen de tratamiento cambiario del pago de
la deuda externa privada, sino de una norma atributiva de competencia al Fondo, con
1a previsién de las modalidades para su ejercicio.

En efecto, la norma tenia por objeto autorizar al Fondo a emitir bonos en mone-
da extranjera, para ser utilizados por los deudores de deuda privada externa registrada
en RECADI, para cancelarla, a cuyo efecto “sélo podrin ser entregades por cuenta
de los deudores correspondientes a sus respectivos acreedores, previo pago de su con-
travalor en belivares por el deudor respectivo”. La Ley Orgénica no fijaba un tipo de
camhio determinado para la compra de estos bonos, sino que establecia que ese “tipo
de cambio que se ¢stableciera a tales fines debia ser convenido entre el Ejecutivo Na-
cional v ¢l Banco Central de Venezuela”.

Ahora bicn, de esta regulacién del articulo 29, literal ¢), resulta claro que la Ley
Orgdnica no establecié una forma obligatoria, tinica v general de pago de la deuda
privada externa el cual estaba sometido a un régimen legal preexistente y subsistente,
sino que mediante una asignacién de atribuciones al Fondo, lo que habia previsto cra
una nueva modalidad para efectuar dicho pago.

No hayv que olvidar que a la Ley “debe atribuirsele cl sentido que parece evidente
del significado propio de las palabras segiin la conexién de ellas entre si y la intencidn
del legislador” (art. 4 C.C.), y del texto del literal ¢) del articulo 2° resilta sélo la
previsién de un nuevo objeto del Fondo como norma atributiva de competencia, ¥ no
¢l establecimiento general dc una modalidad dnica de pago de la deuda privada ex-
terna.

La indicacién establecida en el pardgrafo segundo del mencionado literal c) del
articulo 2° de 1a Ley Orgénica, de que “para el cabal cumplimiente de lo establecido
en la presente Ley, el Ejecutivo Nacional y ¢l Banco Central de Venezucla procede-
rén a la revisién de los convenios que cstablecen la normativa para el tratamiento de la
deuda privada externa registrada en la Oficina del Régimen de Cambios Diferenciales
(RECADI) .. .con la finalidad de efectuar los ajustes que fucren necesarios”, no debe
interpretarse sino como una consecuencia ldgica del establecimiento, mediante la asig-
nacién de un nuevo objeto al Fondo, de una nueva modalidad de pago (en bonos) de
la deuda privada externa, no prevista anteriormente en el régimen normativo para e!
tratamiento de la deuda privada externa. Sin duda, para ¢l cabal cumplimicnto de la
Ley, es decir, la posibilidad de pago de la deuda privada mediante los bonos que se
autorizaba al Fondo a emitir, no sélo resultaba nscesario que se procedicra a la revi-
sién de los Convenios Cambiarios suscritos entre el Ejecutivo Nacional y el Banco
Central de Venezuela, con base en lo estipulado cn el Decreto N 1.929 dc 26-3-83,
en ¢l Decreto N2 1.930 de 26-3-83, reformado por el Decreto N° 44 de 24-2-84, y ¢n
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¢l Decreto N° 43 de 24-2-84, para poder prever el pago de la deuda externa privada
mediante los bonos mencionades, sino ademds y basicamente, del régimen legal esta-
blecido para el registro y autorizacién de pago de la deuda privada externa cstable-
cido en el “Decreto sobre la obtencion de divisas a los tipos de cambic preferencia-
les”, es decir, en el Decreto-Ley N? 1.988 de 7-55-83, reformado por el Decreto-Ley
N¢ 2,244 de 25-9-83. '

Por dltimo, debe también observarse yue la indicacion establecida en la altima
parte del pardgrafo segundo, del literal ¢) del articulo 2 de la Ley Organica, de que
“para el cabal cumplimiento de lo establecido en la presente Ley, ¢l Ejecutivo Nacio-
nzl y el Banco Central de Venezucla. .. revisardn 1os coniratos que sc hubieran sus-
crito dentro de dicho régimen (normativo de tratamiento de la deuda privada externa
registrada en RECADI) con Jos deudores respectivos, todo cilo con la finalidad de
efectuar los ajustes que fueren necesarios”, no pucde interpretarse en el ordenamiento
venezolano, sino como la intencién del Legislador de que dichos ccntratos de compra-
venta de divisas legalmente celebrados, pudieran también revisarse y ajustarse a la
nueva modalidad de pago mediante los bonos previstos en la Lev Orginica, lo cual
en todo caso, en el ordenamiento juridico venezolano solo podia hacerse, por supuesto,
con el acuerdo y aceptacién de los respectivos deudores-contratistas del Banco Cen-
tral. S6lo mediante dicho acuerdo y aceptacién entre las partes es que podia liegarse
a que, por cjemplo, ¢l saldo no pagado ain de la deuda privada externa prevista en
los contratos de compra-venta de divisas, pudiera cancelarsc mediante Ia modalidad
de los bonos que se autorizd a emitir al Fondo.

Desde el punto de vista 16gico y racional y a la luz de las bases més elementales
del ordenamiento juridico venezolano aplicable a los contratos, la anterior y no otra
podia ser la interpretacion de la “Ley Organica que crea el Fondo de Compensacion
Cambiaria” de 1986. Sin embargo, no siempre las leyes se interpretan en sentido ra-
cional y 16gico, vy menos cuando en su discusién y sancién intcrvicnen tantos clemen-
tos externos a la adecuada técnica iegislativa, que hacen maierialmente imposible de-
terminar una intencién del Legislador. Quizas por ello, la Ley Organica mencionada
fue interpretada como una ley cuyo objetivo fue, primero, el establecer una Unica Y
sola modalidad de pago de la deuda privada externa registrada; v segundo, que esa
modalidad (inica de pago en bonos que se autorizo 2 emitir al Fonde, se debia aplicar,
incluso contra su voluntad, a los deudores privados que habian celebrado coniratos
de compra-venta de divisas con el Banco Central de Venezuela y que habian, por tan-
to, adquirido ¢l derecho a comprar dichas divisas a la tasa de cambio prefercncial de
Bs. 4,30 por US$ délar.

2. La orden de suspensién de la ejecucidn de los contratos de compra-venta de
divisas legalmente suscritos

En efecto, con fecha 16 de julio de 1986 el Ejecutivo Nacional dictd el Decreto-
Ley N°¢ 1.173 (G.0. N° 33.514 de 17-7-86), mediante el cual se ordend al Banco
Central de Venezuela suspender la ejecucién de los contratos de compra-venta de di-
visas celebrados con anterioridad. Este Decreto-Ley se fundamentd no sélo en el apar-
te Gnico del articulo 90 y letra b del articulo 91 de la Ley del Baunco Central de Ve-
nezuela, sino en el articulo 2° de la Ley Orgdnica que crea el Fondo de Compensacion
Cambiaria de 1986. Se trata de un Decreto-Ley pues, ademis, fue dictado

“de conformidad con el articulo 4° del Decreto N 674 del ® de enero de 19962,
publicado en la Gaceta Oficial de la Repiiblica de Venczuela N? 26.746 de Ia
misma fecha, ratificado por Acucrdo del Congreso de la Reputblica de fecha 6
de abril de 1962, publicado en la Gaceta Oficicl N° 26.821 del 7 de abril de
1962”.
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-Es decir, fue dictado con base en la restriccién a la-parantia de la libertad cco-
némica establecida en dichos actos estatales desde 1962.

La justificacién o motivacién de este Decreto-Ley N° 1,173 aparece claramente
establecida en los “Considerandos” del mismo, donde se establecié lo siguicnte:

Primero, que es fundamental para el pais que el pago de la deuda privada exter-
na “se realice en términos, condiciones y modalidades acordes con la situacién del
sector externo en general y compatibles con el desarrollo ordenado de Ia economia
nacional™;

Segundo, que la Ley Organica que crea ¢l Fondo de Compensacién Cambiaria de
1985 establecié, entre los objetivos del mismo, 1a emisién de bonos en moneda ex-
tranjera para el pago de la deuda privada externa, previo pago de su contravalor en
bolivares por el deudor respectivo; -

Tercero, que segin la Ley mencionada “y para el cabal cumplimicnto de sus dis-
posiciones, el Ejecutivo Nacional y el Banco Central de Venezuela procederian a Ia
revision de los convenios que establecen la normativa para el tratamiento de la deuda
privada externa registrada en la Oficina del Régimen de Cambios Diferenciales (RE-
CADI}, como también revisardn 10s contratos que se hubieren suscrito dentro de dicho
régimen con los deudores respectivos, todo ello con Ta finalidad de efectuar los ajustes
que fueren necesarios”.

De estos considerandos, por tanto, surge la motivacién direcra del Decreto-Ley,
que informa sus normas, y que no era otra que ejecutar la Ley que crea el Fondo de
Compensacién Cambiaria de 1986, en cl sentido dec establecer la modalidad de page de
la deuda privada externa a través de los bonos mencionados ¥ de proceder a la revi-
sidn- de los Convenios Cambiarios v de los contratos de compra-venta de divisas sus-
critos con anterioridad.

En tal sentido, ¢l Decreto-Ley autorizé al Ministerio de Hacienda a celebrar con
¢l Banco Ceniral de Venezuela los convenios o acrerdos quc fueren necssarios “para
la ejecucién de lo previsto en el presente Decreto y en el pardgrafo segundo del ar-
ticulo 2¢ de ta Ley Orgdnica que crea el Fondo de Compensacién Cambiaria” (art. 39).
En dichos convenios se debia establecer “cl tipo de cambio que se aplicard para la
venta de los bonos en moneda extranjera quc emita el Fondo de Compensacién Cam-
biaria...” (art. 4°), Debe indicarse, sin embargo, que el Decreto-Ley N° 1.173 auto-
riz0 cxcepeionalmente al Banco Central a continuar la venta de divisas del mercado
controlado para el pago de la deuda privada externa en modalidad distinta a la de los
bonos emitidos por el Fondo de Compensacién Cambiaria, en cuatro supuestos taxa-
tivamente enumerados (art. 2°).

En todo caso, para llevar adelante la finalidad fundamental del Decreto-Ley
N® 1.173, cs decir, el pago de la deuda privada externa mediante bonos emitidos por
el Fondo, éste prescribié en su articulo 1° lo sipuiente:

En primer lugar, ordend al Banco Central de Venczuela suspender la venta de
divisas del mercado controlado para el prago de la deuda privada externa;

En segundo lugar, ordend al Banco Central de Venezuela abstenerse de cjecutar
los contratos de compra venta de divisas para atender al pago de la deuda privada ex-
ferna, “celebrados para la fecha de entrada en vigencia del presenie Decreto”; y

En tercer lugar, sc ordend al Banco de Venezucla abstenerse de celebrar nuevoy
contratos destinados a tal fin.

“En esta forma, mediante un acto estatal con rango de Ley, se¢ ordené al Banco
Central de Venezuela abtenerse de ejecutar los contratos va suscritos de compra-venta
de divisas, es decir, sc ordené al Banco Central incumplir sus obligaciones contractua-
fes, lo cual ya ha hecho y lo cual, sin duda, compromete la responsabilidad patrimo-
nial de dicha Institucién.
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En caso de excepcionarse el Banco en relacién a su incumplimiento, por el hecho
de tener que cumplir un acto con valor de Ley emanado del Ejecutive Nacional y
considerarse que fue este Decreto-Ley el que lesiond. directamente los derechos con-
tractuales, ello también comprometeria la responsabilidad de la Repiblica, la cual
estarfa obligada a indemrizar a los deudores-contratistas cuyos derechos adquiridos
resultaren lesionados; todo ello por la ruptura de la ecuacién o cquilibrio {inanciero
de los contratos, parte sustancial de los contratos administrativos, con fundamento,
por lo demds, en ¢l articulo 1.160 del Cédigo Civil.

El Decreto-Ley N° 1.173, por tanto, plantca dos aspectos: por una parte compro-
mete la responsabilidad del Banco Central de Venczuela, por incumplimiento de con-
tratos o por las consccuencias que una rescision unilaicral de los contratos plantea
en la ecuacién econdmica del mismo en perjuicio de los deudores-contratantes; y por
la otra, compromete la responsabilidad de la Repiblica, por imposicién mediante acto
con rango de ley, de una lesién a derechos adquiridos, en cuyo caso estaria obligada
4 indemnizar a los deudores-contratistas lesionados por la ruptura de la mencionada
ecuacion econémica de los contratos. -

Pero, ademés, debe advertirse que los derechos adquirides a la compra de divisas
a un tipo determinado de cambio no podian ser extinguidos pura y simplemente ni
siquiera por ley, pues ello equivaldria a una confiscacién, la cual cstd prohibida en
el articulo 102 de la Coastitucién. Ademds, debe recordarse que conforme al articulo
55 de la Ley de Expropiacién por Causa de Utilidad Pdblica y Social; el “funcionario
pablico de la Nacién. .. que tomare u ordenare tonar 1a propiedad o derechos ajenos
sin cumplir los requisitos establecidos por las leyes. responderd personalmente del va-
lor de la cosa y de los perjuicios que causare, a reserva de ser juzgado conforme a lo
establecido en el Cédigo Penal”. El Decreto-Ley N® 1.173 de 16 de julio de 1986
estd firmado por el Presidente de la Repiblica y los Ministros del Ejecutivo- Nacional,
razén por la cual su responsabilidad personal habria quedado también comprometida.

t

3. El Convenio Cambiurio N¢ 2 de 17 de julio de 1986 y la decision de incum-
plir la ejecucién de los contratos de compra-venta de divisas por el Banco
Central de Venezuela

En todo caso, en cjecucién del Decrcto-Ley N? 1.173 de fecha 16 de julio de
1986, el Ejecutive Nacional y el Banco Central de Venezuela suscribieron un nuevo
Convenio Cambiario N® 2, de fecha 17 de julio de 1986 (G.0. N® 33.51 de 17-7-86)
cn el cual establecieron, entre otras, las siguienies modalidades para el pago de la deu-
da privada externa:

Primera. Las empresas cuya deuda privada externa hubiere sido registrada -en
RECADL. podrdn adquirir del Fondo de Compensacion Cambiaria bonos en moneda
extranjera que serian entregados por el Banco Central por cuenta de las empresas deu-
doras a sus respectivos acreedores. o

Segunda. Los boros en moneda extranjera serian adquiridos por las empresas
deudoras en moneda nacional, al tipo de cambio de Bs. 7.50 por délar de los Estados
Unidos de América.

Tercera. (Pardgrafo Gnico). Salvo los diversos supuestos regulados en ¢l articu-
lo 2¢ del Decreto-Ley N° 1.173 en los cuales ¢l Banco Central de Venezuela podia
continuar vendiendo divisas del mercado controlado para el pago de la deuda privada
externa, se establecid que “en ningiin caso el Banco Central de Venezuela venderd di-
visas del mercado controlado conforme a los contratos suscritos con anteriorided a Ia
entrada en vigencia del presente convenio”. : :
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En esta forma, en relacion a los contratos de compra-venta de divisas celebra-
dos legalmente, conforme al régimen legal anterior, en el Convenio Cambiario N¢ 2
de 17-7-86 el Ejecutivo Nacional, representado por el Ministro de Hacienda, y el
Banco Central de Venezuela, representado por su Presidente, dispusieron cl incumpli-
miento absoluto de dichos contratos por parte del Banco Central de Venezucla, con
lo cual se corrobora la situacién de incumplimiento originada cn el propio Decreto-
Ley N? 1.173 de 16-7-86, con las mismas consecuencias sefialadas de quedar compro-
metida la responsabilidad de las instituciones mencionadas y, en este caso, la respon-
sabilidad personal de los mencionados funcionarios, en los términos del articulo 55
de Ia Ley de Expropiacion por Causa de Utilidad Puablica y Socizal.

4. La Ley Orgdnica de Liquidacién del Fondo de Compensacion Cambiaria de
12-9-86

Ahora bien, dos meses después de sancionada la Ley Orgdnica que crea ¢! Fondo
de Compensacién Cambiaria, de emitido el Decreto-Ley N¢ 1.173 y de suscrito el
Convenio Cambiario N° 2 de julio de 1986, el Congreso de la Reptiblicy, con fecha
12 de septiembre de 1986 derogd la Ley Orgénica que crea el Fondo de Compensa-
cién Cambiaria de julio de 1986, al sancionar la “Ley Organica de Liquidacién del
Fondo de Compensacion Cambiaria”. Con esta derogatoria, por supuesto, desapare-
cieron las normas que preveian la modalidad de pago de la deuda privada externa en
bonos emitidos por el mencionado Fondo, asi como todas las normas de funciona-
miento del mismo.

Sin embargo, la Ley Orgdnica de Liquidacién del Fondo estabiecid, en su articulo
4°, lo siguiente:

Art. 4. El Ejecutivo Nacional y ef Banco Central de Venszuela procederdn a
la revision de los convenios que establecen la normativa para el tratamienio de
fa deuda privada externa registrada en la Oficina del Régimen de Cambios Dife-
renciales, RECADI, asi como de los coniratos que se hubieren suscrito confor-
nie a dicha normativa y efectuardn los ajustes que fueren necesarios, cspecial-
mente en lo relativo a los plazos para la entrega de las divisas y a los tipos de
cambio aplicables para la adquisicién de las mismas, en términos, condiciones
vy modalidades acordes con la situacién del sector externo y favorables al desa-
rrollo de la economia nacional”.

Esta norma, en realidad, siguié la misma orientacién de la norma del pardgrafo
segundo del articulo 2* de la “Ley Organica que crea el Fondo de Compensacién
Cambiaria” de julio de 1986, y del contenido del tercer considerando del Decreto-Ley
N¢ 1.173 de 17-7-86, pero sin la motivacién inmediata de éstos, en la cual la tarea de
revision de los contratos que se encomendd al Ejecutivo Nacional y al Banco Central
de Venczuela, era “para el cabal cumplimiento de lo establecido ¢n la ... Ley que
crea el Fondo de Compensacién Cambiaria™ de julio de 1986, es decir, para hacer
efectiva Ia modalidad de pago de la deuda externa privada mcdiante la emisién de los
bonos en moneda extranjera que se preveia en dicha Ley, la cual fue derogada el 12
de septiembre de 1986.

En efecto, y en contraste con lo que se habia previsto en julio de 1986, 1a Ley
que liquidé al Fondo de septiembre de 1986, v junto con ello, la posible modalidad
de pago de la deuda privada externa en bonos, volvié a establecer que el Ejecutivo
Nacional y el Banco Central de Venezuela revisardn los contratos de compra-venta de
divisas suscritos conforme a la normativa para el tratamiento de la deuda privada ex-
terna, pero sélo para asegurar que la “adquisicion de divisas” se hiciera a los plazos v
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los tipos de cambio, términos, condiciones y modalidades, “acordes con la situacidn
del sector externo y favorables al desarrollo de la econoinia nacional”, y nada mis.

Ahora bien, debe observarse que esta norma del articulo 4° de la Ley que liquidé
al Fondo de Compensacién Cambiaria, en realidad no alecta directamente los contra-
tos de compra-venta de divisas que se habian suscrito con anterioridad, pucs sélo
encomicnda a las instituciones pertinentes revisar dichos contratos v efectuar “los ajus-
tes que fuesen necesarios”, por supuesto, de ser tal cl caso, con ¢l consentimiento de
ios dcudores-contratistas, por tratarse de relacioncs contractuales.

Por tanto, puede decirse que la Ley que liquiddé al Fondo no meodificd directa-
mente los contratos de compra-venta de divisas suscritos con anterioridad, ni ordend
la suspensiéon de su ejecucidn. Sin embargo, la lesién a los derechos contractuales per-
sistid, pues la Ley que liquidé al Fondo no derogd el Decreto-Ley N° 1.173 de 16-7-
86 mediante el cual se ordend al Banco Central de Venezuela abstenerse de cjecutar
dichos contratos; ni sustituyé al Convenio Cambiario N° 2 de 17-7-86, ¢n el cual se
estipuld que en ningin caso el Banco Central e¢jecutaria dichos contratos de cempra-
venta de divisas.

Sin embargo, al derogarse la Ley QOrgdnica que creé el Fondo, tanto el Decreto-
Ley N? 1.173 como cl Convenio Cambiario N® 2 de 17-7-86, sufrieron modificaciones
ticitas, pues ias normas relativas al pago de la deuda privada externa, en bonos del
Fonde, y al tipo cambio de adquisicion de dichos bonos (Bs. 7,50 por ddlar), dejaron
de tener fundamento legal.

Por tanto, después de la derogacidn de la Ley que creé el Fondo de Compensa-
cién Cambiaria de julio de 1986, v hasta el momento de emitirse este dictamen (8 de
octubre de 1986) bdsicamente lo que quedd vigente del Decreto-Ley N9 1.173 y del
Convenio Cambiario N° 2, ha sido sélo la orden dada al Banco Central de Venezuela
de abstenerse de ejecutar los contralos de compra-venta de divisas suscritos con ante-
rioridad al 16-7-86, lo cual, como se dijo, lesiona directamente los derechos estable-
cidos en dichos contratos.

5. El incumplimiento de los contratos de compra-venta de divisas por el Banco
Central de Venezuela y sus consecuencias juridicas

Dec lo anterior resulta que en octubre de 1986, en rclacidn a los contratos de
compra-venta de divisas celebrados en el primer semestre de 1986 entre ¢l Banco Cen-
tral de Veneczuela y diversas empresas con deuda externa privada, conforme al régi-
men tegal para la adquisicién de divisas para el pago de la deuda privada externa que
regia dichas relaciones contractuales, la situacion era la siguiente:

1. Los contratos de compra-venta de divisas fueron suscritos, ¢n un todo, con-
forme al ordenamiento juridico vigente en el momento vy, en particular, conforme al
régimen legal aplicable para la adquisicién de divisas para el pago de la deuda privada
externz, prevista en el Decreto N9 1930 de 26-3-83 reformado por ¢l Decreto N° 44
de 24-2-84; en ¢l Decreto-Ley N? 1.988 de 7-5-83 reformado por Decreto-Ley niime-
ro 2.244 dc 27-9-83; en el Decreto-Ley N° 61 dc 20-3-84 y en el Convenio Cambia-
rio N* 2 de 27-12-85.

2. Conforme a esa normativa, que configura et derecho de los contratos, y con-
forme a las propias cliausulas de los mismos, a partir de la suscripcién de cllos, el
Banco Central de Venezuela sc obligé a vender a las empresas la cantidad cstipulada
de divisas, al tipo de cambio de 4,30 por délar US$, en los plazos estipulados; y las
ecmpresas contratistas adquirieron el derecho de comprar esas divisas, a ese tipo de
cambio, mediante el pago de varias cuotas trimestrales de un monto prefijado de bo-
livares cada una. Dichos contratos fueron comenzados a ejecutar v las empresas pri-
vadas llegaron a cancelar las primeras cuotas, obteniendo las divisas equivalentes.
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3. Los contratos de compra-venta de divisas suscritos cn el primer semestre de
1986, sc debian continuar ejecutando cenforme al régimen legal que les cra aplicable
y que configura el derecho de los contratos, por lo que las modificaciones posteriores
a aquel régimen legal no podian legalmente modificar ¢l derccho de dichos contratos.
Lo contrario implicaria darle cfectos retroactivos a la ley lo cual esti prohibido cn el
articulo 44 de la Constitucién y 3¢ del Cddigo Civil.

4. EI Decreto-Ley N¢ 1.173 de 16-7-86, ordend al Banco Central de Venezucla
tanto suspender la venta de divisas del mercado controlado para el pago de la deuda
privada cxterna, como abstcnerse de ejecutar los contratos de compra-venta de divisas
celebrados para la fecha del mismo (16-7-86); es decir, en relacion a los contratos de
compra-venta de divisas suscritos en el primer semestre de 1936, el Ejecutivo Nacional
ordend al Banco Central de Venezuela abstenerse de ejecutarlos, cs decir, ordend in-
cumplirlos. Esta orden fue ratificada en ¢l Convenio Cambiario N* 2 de 17-7-86 en
el cual ¢l Ejecutivo Nacional y el Banco Central de Venezvela dispusicron que en
ningdn caso el Banco Central de Venczuela venderfa divisas del mercado controlado
conforme a los contratos suscritos con anterioridad a la entrada en vigencia de dicho
Convenio (17-7-86), ¢s decir, cn relacion a los contratos de compra-venta de divisas
suscritos en ¢} primer semestre de 1986, tanto el Ejecutivo Nacional como el Banco
Central de Venezuela, dispusieron su incumplimiento.

5. Con motivo de la sancién de la Ley Organica que crea el Fondo de Compen-
sacidn Cambiaria de julio de 1986 y de su posterior derogatoria el 4 de septiembre
de 1986, puede decirsc que en octubre de 1986 no sc habia dictado medificacién algu-
na al régimen legal aplicable a la adquisicién de divisas para el page de la deuda pri-
vada externa, que forma el derecho de los contratos suscritos em el primer semesire
de 1986, por lo que no habfa un régimen sustitutivo o modificatorio de éstos.

6. En octubre 1986, por tanto, ia situacidn existente en relacién a los contratos
de compra-venta de¢ divisas suscritos en ¢l primer semestre de 1986 era lo derivada de
la orden dada por el Ejecutivo Nacional al Banco Central de Venezuela, mediante el
Decreto-Ley N¢ 1.173 de 16-7-86. dc abstencrse de ejecutarlos y, por tanto, de sus-
pender la venta de divisas del mercado controlado a las empresas para ¢l pago de su
deuda privada externa conforme a los citados contratos; orden ratificada en el Con-
venio Cambiario N 2 de 17-7-86.

Es esta situacién la que configuré un incumplimiento de sus obligaciones con-
tractuales por parte del Banco Central de Venezuela en relacién a las cmpresas. En
los términos del articulo 1.167 del Cédigo Civil, frente a cs¢ incumplimiento, las em-
presas tendrian derecho a reclamar judicialmente la cjecucion de los contratos, es
decir, exigir la venta de las divisas al tipo de cambio convenido, o 1a resolucion de los
contratos, con los dafios y perjuicios en ambos casos. :

Ahora bien, dada la naturaleza de las obligaciones establecidas ¢n los contratos
y su derecho aplicable, vinculada al régimen de la moneda y los cambios, asi como
de la finalidad envuelta en las cliusulas del mismo, hemos dicho que podria sostenerse
quc los mencionados contratos son “contratos administrativos”, sometidos preponde-
rantemente a normas de derecho publico reguladoras de la economia. Como tales con-
tratos administrativos, los mismos, ciertamente, podrian ser modificudos o rescindidos
unilateralmente por la Administracién, por lo que la empresa no podia actuar confor-
me al articulo 1.167 del Cédigo Civil; sin embargo, comae dicha rescision o modifica-
cién unilateral implicaria una rupiura de la ecuacion econdmica o cquilibrio financiero
de los contratos. de la esencia también en los contratos administrativos, las empresas
tendrian derecho a ser indemnizadas por dicha ruptura.

En concreto, la orden de suspensién de la ejecucién de los contratos dada por
el Ejecutivo Nacional por el Decreto-Ley N*¢ 1.173 de 16-7-86, y ratificada en el
Convenio Cambiario N® 2 de 17-7-86, debe entenderse como una rescision unilateral
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de los contratos, no sdlo por acto de una autoridad distinta a la que contraté (el Eje-
cutive MNacional por Decreto-Ley N* 1.173) sino por la propia autoridad contratante
(el Banco Central de Venezuela) al convenir en ello con el Ejecutivo Nacional en el
Convenio Cambiario N°® 2 de 17-7-86.

Esta rescisién unilateral de los contratos, por tanto, al poner término” a su ejecu-
cién, rompe abiertamente la ecuacidn econdmica o equilibric financierc de los mis-
mos, por 1o que las empresas contractuales tendrian derecho a reclamar la indemniza-
cién correspondiente que dicha ruptura les cause y que estaria configurada por la dife-
rencia que tendrian que pagar por la adquisicidn de divisas para ¢l pago de su deuda
privada externa, por sobre Bs. 4,30 por cada délar de los Estados Unidos de América.
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ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

1.

Administracién Central
A. Organismos de la Presidencia de la Republica

a. . Oficina Central de Coordinacién y Planificacién

- —Decreto N? 1.149 de 26-6-1986 mediante €l cual se reforma el Reglamento Organico

de la Oficina Central de Coordinacién v Planificacién de la Presidencia .de la Repu-
blica. G.0O. N? 33.521 de 29-7-1986.
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b. Organismos consultivos de la’Presidc_zncia
~—Decreioc N 1.185 de 23-7-1986 mediante el cual se crea el Consejo Nacional de
Educacién, como organismo ad honorem asesor -del Ejecutivo Nacicnal en materia de
Educacién. G.0. N° 33.518 de 23-7-1986. Dicho Decreto fue reformado mediante
Deccreto N® 1.207 de 4-8-1986. G.0. N? 33.525 de 4-8-1986.

—Decreto N¢ 1.161 de 9-7-1986 mediante el cual se crea el Cousejo‘NacionaI de Se-
guridad Alimentaria, G.0. N? 33.534 de 15-8-1986.

—Decreto N? 1.114 de 28-5-1986 mediante el cual se crea el Consejo Asesor de Abas-
tecimicnto de Agua Potable y Disposicién de Aguas Servidas, como &rgano asesor del
Ejccutivo ‘Nacional en todos los aspectos de ingenieria hidraulica y sanitaria. G.O.
N°¢'33.535 de 18-8-1986.

B. Organizacion ministerial

" a. Comisiones interministeriales

—Resolucién Conjunta N 2,430 y 564 de los Ministerios de Fomento y de Educacién
de 28-7-1986 mediante la cual se designan miembros de la Comisién Interministerial
cncargada de verificar el cumplimiento del procedimiento establecido para autorizar
la modificacion de los montos de las matriculas y mensualidades de los planteles pri-
vados. G.O. N*® 33.535 de 18-8-1986.

b. Ministerio de la Secretaria de la Presidencia

—Resolucién N¢ 96 del Ministerio de la Secretaria de la Presidencia de 7-7-1986 me-
diante la cual se dicta el Reglamento Interno para el establecimiento de las Guardias
Periodisticas. G.0Q. N¢ 33.506 de 7-7-1986.

c. Ministerio de Sanidad v Asistencia Social

—Resolucion N? 13 del Ministerio de. Sanidad y Asistencia Social de 11-9-1986 me-
diante la cual se crea la Direccidn Materno-Infantil de la Direccidon General de Salud
del _Ministerio de Sanidad v Asistencia Social. G.0. N? 33.559 de 19-9-1986.

—Resolucién N* G-648 del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social de 8-7-1986
mediante 1a cual se dicta el Reglamento de las Bibliotecas y Unidades de Informacion
del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social .G.0. N° 33.529 de 8-8-1936.

—Resolucion N* G-678 del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social de 13-8-1986
mecdiante la cual se crea una Comisién que tendra por objeto definir el area de exten-
sién complementaria requerida para la construccién de las obras y edificaciones para
integrar el Conjunto Asistencial Docente-Vargas. G.0. N? 33.533 de 14-8-1986.

d. Ministerio de Transporte y Comunicaciones

-—Resolucién N? 233 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 13-8-1986
mediante la cual se reforma la Resolucidén N¢ 92 de 27-6-1972 relativa a las Normas
de funcionamiento del Cuerpo de Vigilancia del Transito Terrestre. G.0. N? 33.534
de 15-8-1986.
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¢c. Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables

—Decreto N°¢ 1.263 de 10-9-1986 mediante el cual.se crea la Oficina Coordinadora de
la Prestacién de Servicios Ambientales e Informacién Territorial con cardcter de ser-
vicio auténomo sin personalidad juridica, con rango de Direccién dependiente del Mi-
nisterio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables, G.O. N* 33.553 de
11-9-1986.

f. Ministerio de la Defensa

—Decreto N*° 1.259 de 10-9-1986 mediante el cuzal se crea la Oficina Coordinadora de
la Prestacién de los Servicios Educativos, con caricter de servicio auténomo, sin per-
sonalidad juridica, con rango de Division y dependiente de Ia Direccién de Adminis-
tracion de la Direcciéon General Sectorial de Educacién del Ministerio de la Defensa.
G.0.'N? 33,552 de 10-9-1986. '

g. Ministerio de Educacién

—Resolucidn N¢ 644 del Ministerio de Educacién de 18-8-1986 mediante la cual se
designa la Comisidn encargada de elaborar el disefio curricular homologado para la
especialidad turismo, que actualmente se ofrece en los Institutos v Colegios Universi-
tarios. G.O. N? 33.538 de 21-8-1986.

2. Organismos con autonomia funcional

—Resolucién N* CG-5 de la Contralorfa General de la Repuiblica de 8-9-1986 me-
diante la cual se climina, a partir del 30 de septiembre de 1986, la Unidad Permanente
de Control, creada mediante Resolucidn de la Centraloria General de la Repiblica
N? DGD-J-330 de fecha 4-7-1975, por la cual se liquida a la Corporacién de Merca-
deo Agricola. G.0. N® 33.551 de 9-9-1986.

3. Régimen del Distrito Federal

—Ley Organica del Distrito Federal. G.0. N° 33.517 d¢ 22-7-1986.

1. ADMINISTRACION GENERAL

1. Sistema Financiero

—Ley de Reforma Parcial de la Ley Programa para la Contratacién y Financiamiento
del Metro de Caracas. G.0. N® 33.512 de 15-7-1986.

—Decreto N? 1.270 de 17-9-1986 mediante el cual se disponc que las obligaciones de
los entes piiblicos con la Reptiblica se compensardn con los saldos netos acreedores
de dichos entes, derivados del proceso de conciliacién v compensacién de la deuda
intergubernamental al 1° de enero de 1984. G.0. N° 33.559 de 15-9-1986.

—Decreto N? 1.181 de 16-7-1986 mediante el cuat queda prohibida la adquisicién de
una serie de biecnes suntuarios en los Ministerios, Oficinas Centrales de la Presidencia
y en los entes descentralizados mencionados en los ordinales 39, 4% 57 y 62 del articu-
lo 17 de la Ley Orgéanica de Régimen Presupuestario. G.0. N? 33,514 de 17-7-1986.



56 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N° 27/ 1986

2. Sistema Presupuestario

—Decreto N? 1.225 de 13-8-1986 mediante el cual se ordena un ajuste eh la Ley de
Presupuesto para el ejercicio fiscal 1986 mediante reduccion por la cantidad de se-
senta y cinco millones doscientos ocho mil cuatrocientos ochenta y nueve bolivares
(Bs. 65.208.489) en los créditos presupuestaries. G.0. N° 33.533 de 14-8-1986.

~—Resolucidén N°® 283 de la Oficina Central de Presupuesto de 5-8-1986 mediante la
cual se dictan las Normas para la elaboracién-y ejecucién de los Presupuestos de los
organismos mencionados en los numerales 4 y 5 del articulo 1? de la Ley Orgénica de
Régimen Presupuestario para el ejercicio fiscal 1987. G.0. N® 33.527 dc 6-8-1986.

—Resolucién N? 2822 de la Oficina de Presupuesto de 5-8-1986 mediante la cual se
dictan las Normas para la elaberacién y ejecucién de los Presupuestos de los Institu-
tos y Servicios Autdnomos de otras personas de derecho puiblico y de las Fundaciones,
Asociaciones y Sociedades Civiles del Estado para el ejercicio econdémico 1987. G.O.
N¢ 33.527 de 6-8-1986. R .

3. Sistema de Personal

—Ley de Reforma Parcial del Estatuto sobre el Régimen. de Jubilaciones y Pensiones
de los Funcionarios 0 Empleados de la Administracién Piblica Nacional, de los Esta-
dos y de los Municipios. G.0. N¢ 3.850 Extraordinario de 18-7-1986.

—Decreto N* 1.178 de 16-7-1986 mediante el cual sc establecc el Programa Nacional
de Becas-Salario. G.O. N¢ 33.514 de 17-7-1986.

—Resolucién N? G-683 del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social de 1-9-1986 por
la cual se dispone que a los efectos de la tramitacion de los procedimientos adminis-
trativos relativos a las averiguaciones administrativas, instruccion de expedientes dis-
ciplinarios de destitucién y a todos los efectos de lo previsto en los articulos 110 y
siguientes del Reglamento General de la Ley de Carrera Administrativa, las Oficinas
Sub-Regionales de Personal se considerardn seccionales de la Oficina de Personal de
nivel central. G.0. N® 33,549 de 5-9-1986.

4. Sistema de Licitaciones

—Resolucion N° 176 de la Fiscalia General de la Repiiblica de 19-8-1986 mediante
la cual se dicta el “Reglamento sobre el Proceso de Contratacién de Obras y Adqui-
siciones de Bicnes Muebles”, para el Ministerio Pablico. G.0. N® 33.541 de 26-8-1986.

5. Sistema de Control Fiscal

—Resolucién N? 641 del Ministerio de Educacion de 15-8-1986 mediante la cual se
incorporan todos los almacenes del Despacho ubicados en Caracas y en el interior de
la Repiblica, al Sistema previsto en la Publicacién N¢ 15 sobre “Instructivos y Mode-
los para.la Contabilidad Fiscal de las Proveedurias y Almacenes Nacionales”. G.0.
N? 33.537 de 20-8-1986.
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1II. POLITICA, SEGURIDAD Y DEFENSA
1. Politica de Relaciones Exteriores

a. Tratados, Convenios y Acuerdos Internacionales

—Ley Aprobatoria del Protocolo sobre el Estatuto de los Refugiados. G.O. N® 33.503
de 2-7-1986.

—Ley Aprobatoria del Acuerdo Pesquero entre el Gobierno de la Repﬁblica de Ve-
nezuela y el Gobierno de la Repiiblica de Suriname. G.0. N° 33.505 de 4-7-1986.

—Ley Aprobatoria del Protocole relativo a la Cooperaéic’;n para‘Combatir los Derra-
mes de Hidrocarburos en la Regién del Gran Caribc. G.O. N° 33.523 de 31-7-1986
(reimpresién por error de copia).

—Ley Aprobatoria de la Enmienda del Articulo VI del Estatuto del Organismo Inter-
nacional de Energia Atdmica (OIEA). G.O. N° 1851 Extraordinario de 7-8-1986
(reimpresién por error de copia). . : . -

—Ley Aprobatoria del Convenic Internacional sobre Normas de Formacidn, Titula-
cién v Guardia para la Gente de Mar, 1978. G.0O. N® 3.878 Extraordinario de 15-8-
1986. :

—Acuerdo de Alcance Parcial entre el Gobierno de la Repiiblica de Venezuela y el
Gobierno de la Repiblica de Costa Rica. G.0O. N* 3.839 Extraordinario de 9-7-1986
(reimpresion por error de copia). '

—Acuerdo de Alcance Parcial entre el Gobierno de la Repiblica de Venezuela y el
Gobierno de El Salvador. G.0. N* 3.839 Extraordinario de 9-7-1986 (reimpresion por
" error de copia).

—Convenio de Infercambio Comercial entre el Gobierno de la Republica de Vene-
zuela v el Gobierno de la Repiblica del Perd. G.O. N°® 3.849 dc 10-7-1986.

—Decreto N? 1.188 de 23-7-1986 mediante el cual se adopta el Protocolo Adicional
del Acuerdo de Alcance Parcial suscrito entre Brasi! y Venezuela. (Acuerdo N°® 13).
G.0. N? 33.521 de 29-7-1986.

—Resocluciéon N* DGSPI/TA 146 del Ministerio de Relaciones Exteriores de 3-7-1986
por la cual se realiza un canje de netas para establecer el Acuerdo para la Supresion
de Visas en Pasaportes Diplométicos, Oficiales v de Servicio, entre Venezuela y Uru-
guay. G.O. N* 33,505 de 4-7-1986.

—Resolucién N¢ DGSPI/TA 147 del Ministerio de Relaciones Exteriores de 3-7-1986
mediante la cual se realiza un canje de notas para establecer el Acuerdo entre Vene-
zuela y Uruguay que otorgue, a titulo de reciprocidad autorizaciones a radioaficionados
para que puedan operar temporalmente sus estaciones cn el otro pafs. G.Q. N° 33.505
de 4-7-1986.

—Resolucién N? DGSPI/TA 219 del Ministerioc de Relaciones Exteriores de 28-8-
1986 mediante 1a cual se publica el Convenio Basico de Cooperacién Cientifica y Tec-
nolégica entre el Gobierno de la Repiblica de Venezuela y la Unién Econdmica Belgo-
Luxemburguesa. G.Q. N? 33.547 de 3-9-1986.

—Resolucién N°* DGSPI/TA 236 del Ministerio de Relaciones Exteriores de 25-9-
1986 mediante la cual se publica el Memorandum de Entendimiento Cultural Com-
plementario al Acuerdo de Cooperacién suscrito entre ¢l Gobierno de la Repiblica de
Venezuela y el Gobierno de Canadi. G.0. N° 33.564 de 26-9-1586.
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oy

B. Organizacién Consular B

—Resolucién Conjunta N° 257 y 210 de los Ministerios de Relaciones Interiores y de
Relaciones Exteriores de 28-8-1986 mediante la cual se dictan las Normas para la ex-
pedicién de visas por las oficinas consulares, secciones consulares de las embajadas y
consulados ad honorem de Venezuela. G.O. N 33.545 de 1-9-1986.

2. Justicia

A. Cddigo de Procedimiento Civil

—1Ley de Reforma Parcial del Cédigo de Procedimiento Civil, en la cual se cshbiece
que la fecha de entrada en vigencia de dicho Codlgo sera el 16-3-1987. G.0. N° 3.886
Extraordmarlo de 15-9-1986. )

B. Orgamzaczon J udicial

—Dccreto N" 1.216 de 5 8-1986 mediante el cual sc dlSpODC que en el Prlmc1 y Se-
gundo Circuito de la Cireunscripeién Judicial del Estado Sucre se le atribuye compe-
tencia en materia Agraria a los Juzgados que en €l se indican. G.0. N¥ 33.529 de 8-8-
1986. G.0. N* 33.554 de 12-9-1986 (reimpresién por error de copia).

-—Decreto N? 1.217 de 5-8-1986 mediante el cual sc¢ dispone que en la Circunscrip-
cidn Judicial del Distrito Federal y Estado Miranda se le atribuye competencia en
materia Agraria, del Transito y del Trabajo al Juzgado de Primera Instancia en lo
Civil v Mercantil del Departamento Vargas, el cual se denominara en adelante Juzga-
do Primero de Primera Instancia en lo Civil, Mercantil, Agrario, del Transito y del
Trabajo del Departamento Vargas. G.0. N¢ 33.529 de¢ 8-8-1586.

—Decreto N° 1.261 de 10-9-1986 mediante el cual se dispone que en la Circunscrip-
cién Judicial del Estado Yaracuy se le atribuye competencia en materia Agraria al
Juzgado Primero y al Juzgado Segundo de Primera-Instancia' en lo' Civil, Mercantil,
del Transito y del Trabajo los cuales se denominaran en adelante, Juzgado Primero y
Juzgado Segundo de Primera Instancia en lo Civil, Mercantil, Agrario, del Transito y
del Trabajo. G.0. N°® 33.552 de 10-9-1986.

C. Notarias Publicas

~—Decreto N? 1.229 de 13-8-1986 mediante el cual se crea, en el Distrito San Carlos
del Estado Cojedes, con jurisdiccidén en el Municipio San Carlos, una Notarfa Pdblica
que se denominard Notaria Piblica de San Carlos. G.O. N¢ 33.532 de-13-8-1986.

—Decreto N® 1.230 de 13-8-1986 mediante ¢l cual se crean, en el Distrito Sucre del
Estado Miranda, con jurisdiccién -territorial en todo ese Distrito v en el territorio del
Departamento Libertador del Distrito Federal dos nuevas Notarias Publicas que se de-
nominarin- Notaria Pidblica Décima Tercera del Distrito Sucre del Estado Miranda y
Notaria Piblica Décima Cuarta del Distrito Sucre del Estado Miranda. G.0. N*® 33.533
de 14 8-1986. . . -
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IV. DESARROLLO.ECONOMICO

1. Régimen de la Libertad Econdmica: Derogacién de normas limitativas
a la libertad econdmica )

-—Decreto N? 1.175 de 16-7-1986 mediante el cual se derogan los Decrelos siguientes:
1.109 de 20-9-1963 por el cual se otorgan licencias de exportacion de café, bajo jura-
mento; N¢ 187 de 3-11-1964 por cl cual se regula el expendio de productos derivados
de los hidrocarburos por personas que previamente hayan obtenido permiso del Mi-
nisterio de- Minas e Hidrocarburos; N° 1.283 de 27-12-1968 por el cual sc regula ia
fabricacién y venta de ligas para frenos de vehiculos automotores; N® 179 de 11-11-
1969 por el cual se prohibe la importacién, fabricacidn, depdsito, tenencia, comercio
v uso de detonantes destinados a fines recreativos, nocivos para la salud; NY 612 de
28-5-1971 por el cual se regulan las relaciones obrero-patronales en las empresas de
hidrocarburos y mineras; N® 1.195 de 23-1-1973 por el cual sc dispone que correspon-
de al Ministerio de Fomento la elaboracién de las normas venezolanas COVENIN, lo
relativo al otorgamiento, inspeccién y utilizaciéon de fa Marca -NORVEN, la -coordina-
cién de las actividades dc los organismos publicos a fin de establccer criterios-y pro-
gramas uniformes para la promocién de la normalizacién y de la verificacién de la
calidad; N° 116 de 26-5-1974 mediante el cual se dispone que los Ministerios de Obras
Piiblicas, Sanidad y Asistencia Social y Agricultura y Cria, asi como la Gobernacién
del Distrito cheral_ se abstendrin de otorgar los permisos que le corresponden para
autorizar la construccién de nuevas urbanizaciones en el Distrito Federal y en los
Distritos Sucre y Guaicaipuro del Estado Miranda, hasta tante se defina una estrate-
gia urbanistica para las dreas nuevas; N° 121 de 4-7-1974 por el cual se declaran de
primera necesidad los bienes vy servicios requeridos para la produccién agricola, la ali-
mentacién, la vivienda, el vestido, la salud, el transporte. la éducacién, el deporte y el
csparcimiento de la poblacién, asi como sus insumos bdsicos; N¢ 308 de 6-8-1974 por
el cual podrian modificarse y suprimirse las cuotas correspondientes a los items sobre
arancel de aduanas; N° 434 de 24-9-1974 por cl cual se reserva a la Corporacién de
Mercadeo Agricola, la exportacién de fibra sisal o de productos elaborados v semi-
elaborados con esta. materia prima; N2 1.118 de 26-8-1975. por el cual se regula Ia
claboracién, importacién, exportacién, expendio de productos cosméticcs; N? 1.704
de 3-8-1976 por el cual se prohibe la importacién, fabricacién, instalacién, venta o
arrendamiento de las maquinas denominadas “tragamonedas™; N°¢ 1.978 de 21-12-1976
mediante el cual se crea el Instituto Universitario de Tecnologia de Puerto Cabello;
Ne¢ 2.024 dc 3-2-1977 mediante el cual queda limitada la fabricacién de receptores de
television monocromética a tres tamafios de pantallas; N° 2.072 de 22-3-1977 por el
cual se regulan los tipos de queso que deberan ser producidos por los fabricantes na-
cionales; N¢ 2.204 de 21-6-1977 por €l cual se fijan los precios.minimos de cacao a
nivel nacional a ser pagados al productor agricola; N° 2.230 de 8-7-1977 por el cual
se reforma parciaimente el Decreto WN° 47 de 16-4:1974 sobre facturas presentadas a
pacientes en clinicas, hospitales, etc.; N® 2.414 de 11-10-1977 mediante el cual se es-
tablecen los precios garantizados a los productores de café; N°® 2.488 por cl cual seé
prohibe la rcalizacién de modificaciones en los vehiculos cuando ellas incidan sobre
su seguridad o puedan afectar la salud del conductor o usuarios; N¥ 2.516 dec 27-12-
1977 mediante el cual se declaran como productos de primera necesidad,. todas las
frutas frescas; N¢ 3.135 de 6-8-1979 mediante ¢l cual se dispone que las cmpresas
dedicadas a la fabricacién de envases destinados a contener articulos de primera ncce-
sidad, deberan cumplir las normas sefialadas en este decreto; Ne 788 de 28-8-1985
mediante- el. cual se prohibe la oferta piblica para la compra de oro cn barra, o en
forma de joyas usadas o deterioradas. G.O. N? 33.514 de 17-7:1986. )
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—Decreto N? 1.176 de 16-7-1986 por el cual se dispone que, con excepcién de las dis-
posiciones normativas contenidas en leyes y en sus correspondientes reglamentos, sc
derogan todas las disposiciones contenidas cn Decretos, Resoluciones, Instrucciones,
drdenes, providencias administrativas y circulares dictadas por los Ministros v las ma-
ximas autoridades de los organismos de la Administracién Pdblica Nacional que esta-
blezcan, a cargo de los ciudadanos, a necesidad de obtener permiso para realizar las
actividades a que se refieren dichas normas. G.Q. N? 33.514 de 17-7-1986.

—Decreto N° 1.177 de 16-7-1986 mediante el cual se dispone que en los casos de
contratos de obras, de servicios y de suministros con organismos de la Administracién
Publica Nacional Central y Descentralizada, no serd necesaria la presentacién de sol-
vencias que no estén establecidas en la Ley. G.0. N® 33.514 de 17-7-1986.

1. Régimen Impositivo

A. Impuesto sobre la Renta
)

—Decreto N* 1,258 de 10-9-1986 mediante el cual se exoneran del pago del Impuesto
sobre 1a Renta, los intereses que devenguen los bonos que por la suma de cien millones
de bolivares (Bs. 100.000.000) emita el Fondo Nacional de Desarrollo Urbano de
acuerdo con su Ley de creacién, destinados a la obtencién de recursos que serdn uti-
lizados por el Banco de los Trabajadores de Venezuela para concluir la construccién
de obras tales como viviendas y ‘edificaciones asistenciales, cducacionales y hotcleras,
financiadas por dicho Banco. G.0O. N? 33.552 dc 10-9-1986.

—Decreto N¥ 1.268 de 17-9-1986 mediante el cual se cxoneran del pago del Impucsto
sobre Ia Renta, por un lapso de cinco afios, los cnriguccimicntos de las empresas ex-
tranjeras de transporte internacionales, constituidas y domiciliadas en aquellos paises
con los cuales Venczuela haya suscrito convenios para evitar la doble tributacion que
contemple la exencidn del Impuesto sobre la Renta, y siempre que exista reciproci-
dad en el trato para las empresas venezolanas en dichos paises. G.O. N® 33.557 de
17-9-1986. .

—Deccreto N® 1.269 de 17-9-1986 ediante el cual se cxoneran del pago del Impuesto
sobre la Renta, por el lapso de dos afios a partir de la fecha de Ta publicacién del pre-
sente Decreto, los intereses que devenguen los depésitos a plazo de mis de ciento
ochenta (180) dias, efectuados en ¢l Banco Nacional de Ahorro y Préstamo por los
Bancos e Institutos de Crédito domiciliados en el pais, regidos por la Ley General de
Bancos y Otros Institutos de Crédito o por leyes especiales. G.O. N°® 33.557 de 17-
9-1986.

B. Aduanas

—Resolucion N? 898 del Ministerio de Hacienda de 5-8-1986 mediante la cual se mo-
difica el Arancel de Aduanas, dictado mecdiante Decreto N° 1.384 de 15-1-1982 de
las siguientes mercancias: Calderas, Miquinas, Aparatos y Artefactos Mecanicos. G.O.
N°® 33.526 de 5-8-1986.

2. Régimen de las Finanzas

A. Regulacion de Operaciones Bancarias y Crediticias

—Ley de Reforma Parcial de la Ley del Sistema Nacional de Ahorro y Préstamo. G.O.
N* 33.513 de 16-7-1986.



LEGISLACION _ 61

:

—Resolucién N¢ 83-07-03 del Ministerio de Hacienda de 29-7-1986 mediante Ia cual
los bancos e institutos de crédito deberdn mantener un encaje adicional, equivalente
al cien por ciento de los depdsitos en moneda nacional, efectuados por bancos e ins-
titutos de crédito extranjeros no establecidos o domiciliados en el pais. G.0. N¥ 33,523
de 31-7-1986. :

—Resolucién N? 86-07-02 del Ministerio de Hacicnda de 17-7-1986 mediante la cual
se dispone que las compensaciones que deben efectuarse al Banco Central de Vene-
zuela en los casos de exportaciones de bienes quc contengan componente importado,
se regirdn por lo dispuesto en esta resolucién. G.0. N° 33.522 de 30-7-1986.

—Resolucién Conjunta N? 870 y 2.022 de los Ministerios de Hacienda y de Fomento
de 14-7-1986 mediante la cual se fija en doce por cienta anual, calculado sobre saldos
deudores, el interés méaximo que el Fondo de Crédito Industrial podra percibir por las
operaciones crediticias que, a través de las instituciones financieras. realice de confor-
midad con su Ley. G.O. N? 33.512 de 15-7-1986.

—Decreto N® 1.215 de 5-8-1986 mediante el cual se modifica parcialmente el Decreto
N° 59 de 20-3-1984 por el cual se establece el Régimen para el establecimiento del
Porcentaje de las colocaciones de los Bancos Comerciales en el Sector Agricola. G.0.
N¢ 33.526 de 5-8-1986.

—Resolucién s/n del Ministerio de Hacienda s/ por el cual la Junta Directiva del
Fondo de Garantia de Depésitos y Proteccién Bancaria, previa aprobacién del Ejecu-
tivo Nacional, dicta las Normas de Procedimiento para hacer efectiva la Garantia de
los Depésitos del Piblico en Bancos e Institutos de Crédito Regidos por la Ley Ge-
neral de Bancos y Otros Institutos de Crédito. G.O. N°® 33.552 de 10-9-1986.

B. Régimen de la Moneda y del Control de Cambios

——Ley Organica que crea el Fondo de Compensacidn Cambiaria, G.0. N° 33.506 de
7-7-1986.

—Ley Orginica de Liquidacién del Fondo de Compensacién Cambiaria. G.0. N¢
33.556 de 16-9-1986.

—Convenioc Cambiario N? 1 de 17-7-1986 celebrado entre el Ejecutivo Nacional y el
Banco Central de Venezuela por ¢l cual, la totalidad de divisas originadas por las acti-
vidades de la Industria y Comercio de Hidrocarburos, de la industria de la explotacion
del mineral de hierro, cualquiera sea su origen y la naturaleza de la actividad que las
produzea, serd de venta obligatoria al Banco Central de Venezuela, quien la adquirird’
ul tipo de cambio de Bs. 7.4925 por délar de los Estados Unidos de América. G.0.
N¢ 33.514 de 17-7-1986.

—Convenio Cambiario N® 2 de 17-7-1986 celebrado entre el Ejecutivo Nacional y el
Banco Central de Venezuela, por el cual se establece que las empresas cuya dcuda
privada externa hubiere sido registrada, en la Oficina del Régimen de Cambios Dife-
renciales (RECADI}, podrin adquirir del Fondo de Compensacién Cambiaria, a tra-
vés del Banco Central de Venezuela, hasta por el monto del respectivo saldo neto in-
soluto, los bonos en moneda extranjera que emita dicho Fondo. El directorio del Ban-
co Central de Venezuela regulari mediante Resolucién, todo lo relativo a la coloca-
cién y entrega de los bonos antes mencionados, dentro de los términos y condiciones
que se establezcan en el Decreto que ordene la emisién de los mismos. G.0. N° 33.514
de 17-7-1986.
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_ Decreto N? 1.172 de 16-7-1986 mediante ¢l cual sc autoriza al Ministro de Hacicn-
da para acordar con ¢l Banco Central de Venezuela limitacicnes y restricciones a la
libre convertibilidad de la moneda nacional. G.0. N? 33.517 dc 22-7-1986.

—Decreto N* 1.173 de 16-7-1986 mediante el cual el Banco Central de Venczuela
suspenderd la venta de divisas del mercado controlado para ¢! pago de la deuda pri-
vada externa registrada en la Oficina del Régimen de Cambios Diferencizles (RECADI).
G.0. N* 33.514 de 17-7-1986.

—Decreto N¢ 1.174 de 16-7-1986 mediante el cual se dispone que, el tipo de cambio
que se aplicard para la capitalizacion de los créditos contraidos en moneda extranjcra
sera el establecido en el convenio o acuerdo que a tal efecto suscriba el Ejecutivo
Nacional con el Banco Ceniral de Venezuela. G.Q. N¢ 33.514 de 17-7-1986.

— Resolucién N° 86-07-01 del Ministerio de Hacienda de 8-7-1986 mediante la cual
se dispone que los bancos comerciales y las casas de cambio deberdn remitir al Banco
Central de Venezuela la relacidén indicada en el numeral 4 del articulo 7¢ de las Nor-
mas Relativas a los Operadores Cambiarios en el Mercado Libre de Divisas. G.O.
N? 33.508 de 9-7-1986.

—Resolucién N¢ 915 del Ministerio de Hacienda de 14-8-1986 mediante la cual se
dispone que las divisas para la importacién de las mercancias: ganado equino, toros
de. lidia, aves, perros, productos del mar. granos, especias, frutas secas, vegetales en
conserva, condimenfos y sazonadores, cosméticos, ferreteria, productos para la cons-
truccién, para deporte, peleteria, maderas y derivados, papeleria, productos derivados
de plasticos sintéticos, prendas de vestir, material para uso doméstico, maquinaria in-
dustrial, eléctrica, partes y repuestos, juegos de diversion, material para el dibujo y
pintura, etc., deberdn ser adquiridos al tipo de cambio de mercado libre. G.O. N°
33.535 dc 18-8-1986. G.O. N° 33.544 de 29-8-1986 (rcimpresidn por error de copia).

“Resolucién N° 923 del Ministerio de Hacienda de 22-8-1986 ‘mediante la cual se
prorroga por 90 dias continuos, el lapso establecido en el articulo 24 del Decreto
N? 1.109 de 21-5-1986, para que los importadores a quicnes se les hubicsen otorgado
autorizacion para la obtencién de divisas del mercado controlado durante los afios
1983 y 1984, comprucben ante .la Oficina del Régimen de Cambios Diferenciales
(RECADI), la correcta utilizacién de dichos documentos y de sus_correspondicntes
conformidades de importacién. G.O. N° 33.539 de¢ 22-8-1986.

4. Régimen de la Indusiria

—_Decreto N?:1.200 de 16-7-1986 mediante cl cual se dicta el Reglamento del Régi-
men Comin de Tratamiento a los Capitales Extranjeros y sobre Marcas, Patentes,
Licencias y Regalias aprobado por las Decisiones N¢ 24, 37, 37-A, 70, 103 y 169 de
la Comisién del Acuerdo de Cartagena. G.0. N° 3.881 Extraordinario de 29-8-1986.

— Deereto N° 1.182 de 16-7-1986 mediante el cual sc¢ dictan Normas para orientar la
demanda de cobras, bienes y servicios en los proyectos ejecutades o financiados por el
Estado. a objeto de promover el desarrollo industrial y tecnolégico del pais. G.O.
Ne 33518 de 23-7-1986. G.0. N¢ 33.546 de 2-9-1986 (reimpresién por error de
copia). -

S Resolucién N? 2.528 del Ministerio de Fomento de 12-8-1986 por la cual se esta-
biecen las listas de componentes obligatorios para las diferentes categorias de vehicu-
los. G.O. N° 33.539 de 22-8-1986. - - ’
L Resolucién: N¢ 2.529- del’ Ministerio dc Fomento dc 12-8-1986 mcdiante la gual se
disponc que el programa de incorporacién de piczas y conjuntos para los ~véhiculos’
automotores que se establece en la tabla que en ella se indica, serd obligatorio para
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los fabricantes de vehiculos y estd referido en valor, de acuerdo con la aplicacién de
la férmula de Grado de Integracién Nacional (GIN), contemplada en el articulo 13
de la Resolucidon N° 4.491 de 30-12-1985 por la cual se dictun las Normas sobre el
Desarrollo y'la Racionalizacién de lz Industria Automotriz. G.0. N¢ 33.548 de 4-G-
1986.

—Resolucién N 2.729 del Ministerio de Fomento de 9-9-1986 mediante la cual se
establecen las listas de componentes obligatorios para las diferentes categorias de
vehiculos, segdn lo estipulado en el articulo 15 de la Resolucién 4.491 de 30-12-1985
por la cual se dictan las Normas sobre el Desarrollo v la Racionalizacién de la Tndus-
tria Automotriz. G.0. N*¢ 33.555 de 15-9-1986.

—Resolucién N* 670 del Ministerio de Educacién de $-9-1986 mediante la cual se
dispone que las adquisiciones de pupitres scparados e integrados, mesa y silla que con-
forman ¢l mobiliario escolar, se hardn con estricta sujecién a las caracteristicas gene-
rales y requisitos dimensionales dictadas por la Comisién Venezolana de Normas In-
dustriales (COVENIN), del Ministerio de Fomento. G.Q. N°® 33.553 de 11-9-1986.

5. Régimen del Comercio Interior

—Resolucién N? 975 del Ministeric de Fomento de 8-5-1986 mediante la cual, se de-
claran de primera necesidad, los dridos provenientes de canteras, rios y guebradas,
minas de granzén y se fijan los precios méximos dc venta de piedra picada, ripio, gra-
va, granzén, arena. G.O. N¢ 33.508 de 9-7-1986.

—Resolucién N* 2.524 del Ministerioc de Fomento de 12-8-1986 mediante el cual se
fija en todo el territorio nacional, el precio méximo de venta al piblico del siguiente
producto: cemento gris tipo I - 42,5 kgs. G.O. N* 33.533 de 14-8-1986.

—Resolucién N¢ 889 del Ministerio de Hacienda de 30-7-1986 mediante la cual se
fija' el precio de venta al piiblico, de los fésforos de produccidén nacional. G.0. N°
33.522" dc 30-7-1986.. ) '

—Resolucion N¢ 2.523 del Ministerio de Fomento de 12-8-1986 mediante la cual se
dispone que las pastas alimenticias, como producto’ envasado, solamente podran pre-
sentarse para su venta al piblico, con los pesos que en ella se especifica. G.0. N*® 33.539
de 22-8-1986.

—Resolucién N® 2.516 del Ministerio de Fomento de 1-8-1986 mediante la cual se
dispone que los envases, cualesquiera que fueran su forma y clase que contengan acei-
te. comestible deberén estar llenos pricticamente hasta el borde, dejando tan sélo un
pequeiio espacio vacfo, consecuencia del proceso de llenado. G.Q. N° 33.538 de 21-
8-1986. . oo .

—Resolucién Conjunta N¢ 2,140 v 286 de los Ministerios de Fomento y de Agricul-
tura y Cria de 23-7-1986 mediante la cual se establece, en todo el territorio nacional
un peso neto de cuatro (4) gramos por cada bolsita de aziicar utilizada en cafetines,
restaurantes y demds establecimientos del ramos. G.0. N° 33,524 de e1-8-1986.

—Resolucién N? 2.693 del Ministerio de Fomento de 1-9-1986 mediante la cual se
fijan, .€n todo el territorio nacional los precios maximos de venta al piblico (P.V.P.)
de las marcas y presentaciones, por unidad, de las cajetillas de cigarrillos que en ella
s¢-sefdlan. G.0.’N? 33.547 de 3-9-1986. : o
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6. Regulacién de Servicios Puiblicos

—_Resolucién N° 2.331 del Ministerio de Fomento de 4-8-1986 mediante la cual se
modifica la Resolucién del Ministerio de Fomento N?¢ 3.994-A de 8-7-1977, por la
cual sc establece, que la Direccién de Inquilinato no dard curse a solicitudes de nueva
regulacién cuando los interesados no le presenten constancia de que el inmueble cum-
ple con las normas establecidas por el Decrcto N° 46 de 16-4-1974 relativo a preven-
cién de incendios. G.G. N° 33.527 de 6-8-1986.

—Resolucién Conjunta N¢ 2.675 y 240 de tos Ministerios de Fomento y de Transporte
y Comunicaciones de 22-8-1986 mediante la cual se modifica el articulo 10 de la Re-
solucién Conjunta N° 1,737 y 133 de estos mismos Ministerios por la cual se estable-
cen los requisitos a cumplir por toda personu natural o juridica que presta o pretenda
dedicarse a la actividad de recepcién de vehiculos para su cstacionamicnto y guarda
en cualquier lugar del territorio nacional. G:0. N*® 33.547 de 3-9-1986.

— Resolucion N° 2.696 del Ministerio de Fomento de 1-9-1986 mediante la cual se
dictan las Disposiciones para las Empresas Prestatarias del servicio de Mantenimiento
de Ascensorcs de Pasajeros o de Carga, Montacargas, Escaleras Mecanicas y Rampas.
G.0. N° 33.549 de 5-9-1986.

7. Régimen del Desarrollo Agricola

—Resolucién Conjunta N° 1.990 vy 282 de los Ministerios de Fomento y de Agricul-
tura y Cria de 10-7-1986 mediante la cual se aprueba el instructivo elaborado para la
aplicacién de las “Normas para la Produccién, Distribucién de Cosechas y Estimulo a
la produccién de Oleaginosas™. G.0. N° 33.510 dé 11-7-1986.

—Resolucién N° DM-337 del Ministerio de Agricultura y Cria de 21-8-1986 mediante
12 cual se dictan las Normas para la transfercncia al Sector Privado de la Red de Silos
y Frigorificos en poder de diferentes entes publicos. G.0. N? 33.541 de 26-8-1986.

8. Régimen de Energia v Minas

—Resoluciones s/n del Ministerio de Energia y Minas de s/f por las cuales. se redis-
tribuyen las dreas geogréficas entre las empresas en ellas mencionadas. G.0. N* 3.879
Extraordinario de 15-8-1986. :

—_Resolucién Conjunta N¢ 2.653 y 204 de los Ministerios de Fomento y de Energia.
y Minas de 5-8-1986 mediantc la cual se fijan, en todo el territorio nacional, los pre-
cios méximos de venta de gas natural para uso doméstico, comercial, industrial y
otros. G.0. N° 33.536 de 19-8-1986.

—_Resolucién N¢ 2.515 de! Ministerio de Fomento dc 11-8-1986 mediante la cual se
dispone que los surtidores de carburantes deberan ser aparatos en los cuales el carbu-
rante es medido de una manera continua durante cl paso del mismo -desde la cisterna
del expendio al depdsito del vehiculo. G.O. N* 33.538 de 21-8-1986.

—_Resolucién N® 86-07-04 del Ministerio de Hacienda de 29-7-1986 mediante la cual
se prohibe 1a oferta publica para la compra de oro en cualquiera de sus presentaciones,
incluyendo oro en forma de joyas usadas o deterioradas. G.O. N¢ 33.523 de 31-7-1986.
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9. Régimen del Comercio Exterior

A. Importaciones

—Decreto N°® 1.240 de 20-8-1986 mediante el cual se-modifica el gravamen contenido
en el Decreto N° 606 de 2-5-1985, para los porotos negros cuando sean originarios de
Paraguay. G.0. N¢ 33.537.

—Decreto N 1,241 de 20-8-1986 mediante el cual se modifica el gravamen conteni-
do en el Decreto N* 756 de 14-8-85 para los porotos negros cuando scan originarios
de Argentina. G.0. N® 33.537 de 20-8-1986.

—Resolucion N* 874 del Ministerio de Hacienda de 18-7-1986 mediante la cuval se
suprimen las “telas de peluches”, incluidas en el item 60.01.03.00 del articulo 17 del
Decreto N° 1.384 del 15 de enero de 1982 contentivo de la Lista General de Excep-
ciones de Venezuela, G.0. N? 33,517 de 22-7-1986.

—Decreto N* 1.189 de 23-7-1986 mediante el cual se dispone que las importaciones
de las mercancias cuyos cédigos y descripciones se resefian: pimienta, glutamato mono-
sédico, material médico-quirargico, material de escritorio y papeleria, pastas quimicas,
tubos de acero, cuchillos de acero, miquinas para carpinteria, de¢ cilculo, escribir,
fotogrédficos; estardn sujetas a los gravdmenes y régimen legal, cuando sean originarios
del Brasil, sin perjuicio del cumplimiento de las demas, formalidades y requisitos exi-
gidos por la legislacién nacional para la importacién de tales mercancias. G.Q. N
33.521 de 29-7-1986.

—Resolucién N° 886 del Ministerio de Hacienda de 29-7-1986 mediante la cual se
modifica, hasta el 31 de diciembre de 1986, la tarifa de importacién de las siguicntes
mercancias: Taladradoras y perforadoras. G.0. N® 33.522 de 30-7-1986.

—Resolucion N°¢ 899 del Ministerio de Hacienda de 5-8-1986 mediante la cual se es-
tablecen los precios oficiales CIF para las importaciones de los vehiculos automoto-
res, similares a las marcas y modelos producidos en el territorio nacional, corrcspon-
dientes a los afios 1985 y 1986. G.O. N* 33,527 de 6 8-1986. G.0. N® 33,532 de 13-
B-1986 (reimpresién por error de copia).

—Resolucién N° 890 del Ministerio de Hacienda de 30-7-1986 mediante la cual se
dispone que las divisas para la importacién de las mercancias cuyos cédigos y descrip-
cién arancelaria se resefian, deben ser adquiridas al'tipo de cambio de mercado libre:
autopartes y repuestos para automoéviles, componentes eléctricos, medidores de com-
bustible," taximetros, asientos para automotores. G.O. N¢ 33.522 de 30-7-1986. G.O.
N? 33.526 de 5-8-1986 (reimpresién por error de copia),

B. Exportaciones

—Decreto N°® 1.214 de 518-1986 mediante el cual se reforma el Reglamento de la
Ley de Incentivos a la Exportacién. G.0. N° 3.864 Extracrdinario de 11-8-1986.

—Resolucion N¢ 86-07-02 del Ministerio de Hacienda de 17-7-1986 mediante la cual
se dispone que las compensaciones que deben efectuarse al Banco Central de Vene-
zuela, en los casos de exportaciones de bienes que contengan componentes importados,
se regirdn por lo dispuesto en la présente Resolucién. G.O. N° 33.514 de 17-7-1986.
—Decreto N*® 1.160 de 9-7-1986 mediante el cual s¢ disponie que en los casos de ex-
portaciones de bienes, con valor agregado macional inferior al cien por ciento, los ex-
portadores deberin compensar al Banco Central de Vcnezucla por el suministro de
divisas del mercado controlado para el pago del componente importado de dichos
bienes. G.0. N¢ 33.514 de 17-7-1986.
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V. DESARROLLO SOCIAL
1. Educacién

—Decreto N? 1.242 de 20-8-1986 mediante ¢l cual se reforma del Reglamento sobr
el Programa Nacional de Pasantias. G.0. N® 33.537 'de 20-8-1986. :

—-Decreto N? 1.180 de 16-7-1986 mediante el cual el Ministerio de Educacién, por
érgano del Instituto Nacional de Cooperacién Educativa (INCE), procederd a la cla-
boracién de un Programa de Adiestramiento para la capacitacién y formacion del
personal de empleados y obreros al servicio de la Administracion Central, de los ins-
titutos Auténomos, Empresas del Estado, Fundaciones y Gobernaciones. G.0. Ne
33.514 de 17-7-1986.

— Resolucién N* 686 del Ministerio de Educacién de 22-9-1986 mcdiante la cual se
establece un plazo de ciento ochenta dias consecutivos, a fin de que el personal obrero
analfabeto que esté prestando sus servicios en los planteles oficiales o en cualquier
otra Dependencia del Ministerio de Educacién sea atendido con el objeto de gue ad-
quicra el dominio de la lectura y escritura. G.0. N° 33.561 de 23-9-1986,

— Resolucién N? 412 del Ministerio de Educacién de 30-6-1986 mediante la cual se
establece el plan de estudios correspondiente al Nivel de Educacién Bésica, en sus tres
etapas: la primera que abarcard los grados Primere, Segundo y Tercero; la segunda
los grados-Cuarto, Quinto y Sexto; y la tercera los grados Séptimo, Octavo ¥ Noveno.
G.0. N° 3.863 Extraordinario de 29-7-1986. -

—Resolucién N® 570 del Ministerio de Educacién de 31-7-1986 mediante la cual se
establece el Plan de Estudio correspondiente al nivel de Educacién Bésica en la Moda-
lidad de Educacién de Adultos, en sus dos etapas: la primera que abarcard los scmes-
tres Primero, Segundo, Tercero, Cuarto, Quinto y Sexto; y la segunda los semcsires
Séptimo, Octavo, Noveno, Décimo, Décimo Primero y Décimo Segundo. G.O. N*
33.530 de 11-8-1986.

—Resolucién N° 303 del Ministerio de Educacién de 20-5-19866 mediante la cual sc
dicta ¢l Régimen Complementario sobre denominacién de planteles oficiales y priva-
dos. G.0. N® 33.538 de 21-8-1986 (reimpresién por error de copia).

—Resolucién N? 567 del Ministerio de Educacién de 30-7-1986 mediante la cual se
establecen niveles de exigencia maxima en la dotacién de 1tiles escolares para la Edu-
cacién Prescolar y de Educacién Basica hasta sexto grado. G.O. N¢ 33.526 de 5-8-
1986.

— Resolucién N® 675 del Ministerio de Educacién -de -12-9-1986 por la cual se dis-
pone establecer que en cada uno de los planteles educativos, en los niveles de Educa-
ci6n Preescolar y de Bésica, hasta el sexto grado, se exhiba en un lugar visible a todos
los miembros de la comunidad educativa y al piblico en general, el contenido de la
Resolucién N¢ 567 de 30-7-1986 por la cual se establecen listas de productos como
niveles de exigencia méxima en la dotacién de dtiles cscolares para la Educacion Pres-
colar y de Educacién Bésica hasta sexto grado. G.0. N® 33.557 dc 17-9-1986.

—Decreto N® 1.146 de 26-6-1986 mediante el cual se reforma el Decreto N° 681 de
17-7-1980 por la cual se autoriza para que funcione el Seminario Interdiocesano Santa
Rosa de Lima como Instituto Universitario con sede en la ciudad de Caracas. G.O.
Nv 33,504 de 3-7-1986. .

— Resolucién N° 405 del Ministerio de Educacién. de 27-6-1986 mediante la cual sc

corrige la Resolucién N¢ 113 del 31-1-1984, que contiene las Normas para la Acre-
ditacién de los Estudios de Teologia. G.O. N¢ 33.503 de 2-7-1986.
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—-Resolucién N*® 565 del Ministerio de Educacién de 30-7-1986 mediante la cual sc
autoriza al Instituto Universitario de Nuevas Profesiones para ofrecer, en el Area de
Ciencias Sociales, la especialidad de Administraciéon de Empresas. G.O. N° 33.526 de
5-8-1986.

—Resolucién N¢ 682 del Ministerio de Educacién de 18-9-1986 mediante la cual se
deja sin efecto la Resolucion N°® 642 de 18-8-1986 por la cual sc dicta el Régimen
Complementario para la Evaluacidén de la Modalidad de Educacién Estética y de la
Formacién para las Artes, por cuanto dicho régimen ya habia sido dictado mediante
la Resolucién N® 346 del 4-6-1986, la cual no ha sido revocada. G.0. N¥ 33.560 de¢
22.-9-1986.

—Resolucion N¢ 645 del Ministerio de Educacion de 18-8-1986 mediante la cual se
autoriza al Colegio Universitario de Maracaibo para ofrecer la Carrcra: Administra-
cién, Mencién Seguros Mercantiles. G.0O. N¢ 33.538 de 21-8-1986.

—Resolucién N? 676 del Ministerio de Educacion de 15-9-1986 por la cual se autori-
za al Instituto Universitario de Tecnologia Antonio José de Sucre para ofrecer, en el
Area de Ingenieria, Arquitectura y Tecnologia la especialidud cleetricidad, mencidn
Mantenimiento. G.0O. N¢ 33.557 de 17-9-1986.

—Resolucién N? 571 del Ministerio de Educacién de 31-7-1986 mediante la cual se
autoriza al Instituto Universitario Experimental de Barquisimcto para ofrecer la espe-
cialidad de Administracién, menciones: Costos y Mercadotecnia. G.O. N° 33.525 de
4-3-1986. ‘

2. Salud

—Resolucién N° 8 del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social de 3-7-1986 median-
te la cual se dictan las Normas dc procedimientos para cl Registro, Autorizacion, Vi-
gilancia y Control de los establecimientos odontoldgicos y del ejercicio de 1a Odonto-
logia, G.0. N° 33,508 dec 9-7-1986.

—Resolucion N 09 del Ministerio de Sanidad y Asistencia Sociai de 4-7-1986 me-
diante la cual sélo se permitird en los alimentos de consumo vy en las bebidas de todas
clases, la presencia de radionucleidos hasta las concentraciones que en ella s¢ cspeci-
fican. G.0. N® 33.508 de 9-7-1986.

3. Relaciones laborales

—Lcy Orgdnica de Prevencion. Condiciones v Medio Ambiente de Trabajo. G.0. N¢
3.850 Extraordinario d¢ 18-7-1986.

—Ley de Reiorma Parcial de la Ley para ¢l Pago de Bono Compensatorio de Gastos
de Transporte. G.Q. N°® 33.550 de 8-9-1986.

—Resolucidn N°® 494 def Ministerio de Educacién de 14-7-1986 por el cual se dicta
¢l Reglamento del Servicio Experimental de Asistencia Obstétrica, Quirdrgica v Hos-
pitalaria del Instituto de Previsidn y Asistencia Social para el personal del Ministerio
de Educacién (IPAS-ME). G.O. N® 33,514 de 17-7-1986.

4. Cultura

—Resolucién N® 418 del Ministerio de Educacién de 4-7-1986 mediante la cual se
dicta el Reglamento de la Academia de Ciencias Fisicas, Matematicas y Naturales.
G.0. N° 33.507 de 8-7-1986.
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—Decreto N? 1.248 de 27-8-1986 mediante ¢l cual se crea el Premio Nacional al pen-
samiento econémico “Alberto Adriani”. G.0. N® 33.560 de 22-9-1986.

—Resolucién N¢ 2.728 del Ministerio de Fomento de 9-9-1986 por el cual se dispone
que todas aquellas empresas dedicadas a la proyeccién y exhibicién de peliculas cine-
matogrificas (Salas de Cine) deberdn presentar por escrito, por ante la Direccién de
la Industria Cinematogrifica de este Despacho, la solicitud de la planilla de certifi-
cacién de la clasificacién de turno de acuerdo a la calidad del servicio prestado y el
precio méximo a cobrar por entrada. G.0. N® 33.554 de 12-9-1986.

VI. DESARROLLO FISICO Y ORDENACION DEL TERRITORIO

1. Urbanismo y Desarrollo habitacional

—Resolucidn N¢ 263 del Ministerio del Desarrollo Urbano de 5-8-1986 mediante el
cual se aprueba el Plan Rector de Desarrollo Urbano del Eje Cabimas-Ciudad Ojeda-
Mene Grande, en la Subregién de la Costa Oriental del Lago de Maracaibo. G.0. N°
3.885 Extraordinario de 3-9-1986.

—Resolucién s/n mediante la cual sc aprueba la modificacién -del articulo 3°, ordinal
99, letra b) y el articulo 49, ordinal 2¢, del Plan Rector de Desarrollo Urbano para el
Area Metropolitana de Puerto Cabello y Juan José Mora del Estado Carabobe. G.0.
N° 3.852 Extraordinario de 23-7-1986.

— Decreto N? 1.280 de 24-9-1986 mediante el cual se crea una Junta, la cual tendré
a su cargo todo lo relativo a la calificacién de las solicitudes de préstamo que, con-
forme al Programa Especial de Financiamiento de la Vivienda de Interés Social, se
presenten ante los bancos hipotecarios, las sociedades financieras y las entidadcs de
ahorro y préstamo para la construccién o adquisicién de viviendas urbanas. G.O. N°
33.564 de 26-9-1986.

2. Régimen de Transporte y Trdnsito
A. Transporte y Trdnsito Terrestre

—_Resolucién N¢ 247 del Ministerio de Transporte vy Comunicaciones’ de 3-9-1986
mediante Ia cual se dispone que aquellos vehiculos domicilirdes en el drea metropo-
litana a que se contrae el Considerando terccro de esta Resolucién, que no hayan
cumplido antes del 31-8-1986 con el Registro Automotor Permanente podrin hacerlo
en los sitios y bajo las regulaciones que al cfecto dicte la Dircccién Genceral Sectorial
de Transporte Terrestre y deberdn cancelar la multa prevista en el articulo 63 de la
Ley de Transito Terrestre. G.O. N°® 33.549 de 5-9-1986.

—Resolucién N? 251 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 9-9-1986
mediante la cual se dispone que cuando la recepcién o entrega de mercancias a gra-
nel, descargadas o cargadas mediante transferencia directa de buque a camién o vice-
versa, deberd realizarse en horario distinto al ordinario. G.0. N9 33.553 de 11-9-1986.

B. Transporte y Trdnsito Maritimo

— Decreto N? 1.191 de 23-7-1986 mediante el cual se reforma el Reglamento del Ser-
vicio de Remolcadores. G.0Q. N* 33.520 de 28-7-1986.
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—Resolucion N° 177 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 18-6-1986
mediante la cual se dispone que la tarifa para el cobro de derechos por remolcador
en asistencia para las maniobras de atraque y desatraque de buques dentro de las
dirsenas de los puertos especificados en el articulo 11 del Reglamento del Servicio de
Remolcadores, exceptuando las de Ciudad Guayana, son las que en ella se especifican.
G.0. N* 33.535 de 18-8-1986 (reimpresién por error de copia).

—Resolucién N® 252 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 9-9-1986
mediante la cual se dispone que los buques que transportan productos secos a granel,
distintos a granos, cercales o similares, deberdn pagar las tarifas establecidas en el
numeral primero del articulo 5° y en literal a) numeral primero del articulo 6¢ de la
Resolucién 51 de 11-4-1986 por el cual se dicta el Régimen Tarifario del Instituto
Nacional de Puertos. G.0. N°® 33.553 de 11-9-1986.

C. Transporie y Trdnsito Aéreo

—Reseluciéon N® 256 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 17-9-1986
mediante Ia cual se dictan las Normas y Procedimientos que regirdn para el cstableci-
micnto en el pais de las empresas extranjeras de transporte aéreo, que no eoperan en el
territorio nacional, pero que mantienen representaciones o agencias en el mismo. G.O.
N¢® 33.558 de 18-9-1986.

3. Régimen de Comunicaciones

—Resolucién N* 186 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 1-7-1986
mediante la cual se autoriza al Instituto Postal Telegrifico de Venczuela (TPOSTEL)
para que fije el Servicio de Exportacién de Bultos Postales Ordinarios v Encomien-
das Postales Aéreas, las nuevas Tasas, Tasas Suplementarias y Sobretasas Aéreas, apli-
cables a los Bultos y Encomiendas, asi como la Sobretasa Aérea Reduccién APR/SAL
que corresponde a los servicios quc presta dicho Instituto. G.0. N° 3.837 Extraordina-
rio’ de 4-7-1986.

-—Resolucién N° 191 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 3-7-1986
mediante la cual se faculta al Instituto Postal Telegrafico de Venczuela para la emi-
sién, administracién y venta del formato de Registro de Datos de las Estaciones de
Radiccomunicaciones. G.0. N¢ 33.505 de 4-7-1986.
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I. EL DECRETO 222

Ya se estd volvicndo familiar entre los estudiosos del derecho pablico y entre las
personas que siguen Ia evolucidn del Estado y de sus principales actuaciones, el nd-
mero del decreto 222 de 1983 “por el cual se expiden normas sobre contratos de la
nacién y sus entidades descentralizadas”. Se estin recalizando en la actualidad nume-
rosos cursos, seminarios, foros y conferencias sobre este tema de la contratacién admi-
nistrativa, con participacién de abogados, ingenieros, arquitectos, economistas y admi-
nistradores; a todas estas profesiones interesa el buen conocimiento del nuevo estatuto,
tal es la importancia profesional que hoy en dia tiene poder contratar con los entes
publicos. Fuera de las normas de principios juridicos y de tramites, cxisten otras de
proteccién a la ingenierfa y el trabajo nacional que amplian las zonas e interés que
suscita el nuevo estatuto, : .

La revisién de las disposiciones principales del decretc mencionado, que tienc 301
articulos, con lo cual se aumenta en casi un centenar lo regulado por su antecesor, el
decreto-ley 150 de 1976, debe comenzar con los aspectos de constitucionalidad. La
discusién al respecto ha sido provocada por la demanda que ante la Corte Suprema
de Justicia presenté un abogado y profesor universitario preocupado poi cstas materias.
La demanda versa, principalmente, sobre los nucvos principios de los contratos admi-
nistrativos que trae la ley, las consecuencias presupuestales de alguno de ellos v Ia falta
de precisién, segin ella, del otorgamiento de las facultades extraordinarias al Gobier-
no, de las cuales ha nacido precisamente el decreto-ley 222 de 1983,

En cnanto a este ultimo cargo, la demanda no parece tener razdn vilida: basta
leer el articulo 10 de la ley para tener claro el cuidado que tuvo el Congreso para la

® {Comentarios publicados en el diaric E! Espectador, Bogot4, 21-3-83, 28-3-83, .11-4-83, 18-4-83,
9-5-83, 16-5-83, 11-7-33, 1-8-83 y 22-8-83.
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concesion de facultades extraordinarias; la jurisprudencia al respecto no le augura
mucho éxito a esta parte de la demanda. El problema fundamental reside, en verdad,
en los nuevos principios que trae la ley. Estos principios son los de modificacidn, in-
terpretacién y terminacion del contrato administrativo (el propiamente administrativo)
y no el de derecho privado de la administracién, segin la clasificacién que trae la ley.
Vienen acompaiiados dichos principios de los del equilibrio financiero del contrato,
para reembolsar al contratista en 10s nuevos costos que pueda crear la modificacion
del contrato; y del de la posibilidad de incluir en la liquidacién del mismo el estima-
tivo de los perjuicios que el contratista pueda sufrir por que el Estado termine un con-
trato -antes de tiempo por motivos de interés general. En todo caso, las decisiones
administrativas al respecto estin sujetas a recursos y serd, finalmente, el Tribunal Ad-
ministrativo o el Consejo de Estado el que decida sobre el valor de tales decisiones v
de los reembolsos que deben hacerse.

El articule 18 de la Ley de Contratos del Estado de Espafia de 1965 establece:
“El érgano de contratacidén ostenta la prerrogativa de interpretar los contratos admi-
nistrativos y resolver las dudas que-ofrezca su cumplimiento. Igualmente podrd modi-
ficar, por razén de interés pﬁblico los contratos celebrados y acordar su resolucién,
dentro de los limites y con sujecién a los requisitos y efectos sefialados en la presente
ley” Esta norma, que no es de la E%pana socialista de Felipe Gonzilez, sino de la
época franquista, consagra los principios que ha introducido en Colombia la ley 19 de
1982 y que se han acusado ante la Corte por. desvirtuar la teoria del contrato y por
quebrantar el principio de igualdad entre las partes. Sin embargo, se trata de diferen-
ciar los contratos administrativos de los contratos civiles del Estado, de dar a la admi-
nistracién los poderes que necesita para que €! contrato sca instrumento al servicio del
interés comun, y de romper el silencic de la ley scbre esta clasificacién, que hace la
doctrina universal y que entre nosotros es necesaria para repartir los negocios sobre
contratos entre el jucz civil y la justicia administrativa, que exige la Constitucion.

Es explicable que separarse de viejos conceptos cause discusién y temor: algunos
creen, ademas, que la administracién puede abusar de los nuevos podercs en ¢l ramo
de contratos. Nunca habra garantia total contra este temor: existié en el Senado cuan-
lo se suprimid del articulo 2° de la lev el principio de la modificacién. que qucdd, sin
embargo, cn el articulo 6°. Y también Ias dudas que sobre la aplicacidén existen lleva-
ron al Gobierno a reducir esas atribuciones, v en el caso de la terminacion unilateral
a cambiarle el rumbo a la finalidad de la institucién. Pero que cxistan estos temores
no quiere decir que los principios sean malos, ni que no sean nccesarios, ni menos que
sean contrarios a la Constitucién. Tguales- prevenciones debieron existir al comienzo
del siglo cuando se consagré la teoria de !a caducidad, que hoy no produce alarma en
los espiritus ni desbordamientos administrativos.

El procurador general de la Nacién, en su concepto de febrero 12 de 1983, no
acepta la mavor parte de las acusaciones de la demanda, que en algunos apartes en-
cuentra confusa y contradictoria, y con un contenide de inconveniencia de las normas
que no es propio del control constitucional. El (inico argumento que retiene es ¢l de la |
eventual inconstitucionalidad del articulo 8° en cuanto al estimativo de perjuicios deri-
vados de la terminacién ‘del contrato ordenada por la administracién. Aunque ¢l prin-
cipio de Ja condena judicial de perjuicios es evidente, no se estd seguro que en la ley
la administracién esté sustituyendo al juez, y en otros casos de autoridades portuarias
ha sido admitida por la Corte la intervencion administrativa.

II. EL DECRETO 222 Y LA LEY 19 DE 1982

E! decreto 222 de 1983, que contiene el estatuto de contratacién de las entidades
nacionales, deberd estudiarse conjuntamentc con la ley-19 de 1982. Esta relacidn ley-
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decreto muestra aspectos interesantes. Corresponde, en primer término, a una cierta
técnica legislativa que busca la complementacion entre los dos textos; el Congreso no
quiso expedir simplemente una ley de facultades extraordinarias, como fue solicitado
por ¢l ministro de Obras, ingeniero Enrique Vargas Ramirez, al presentar la' primera
versién del proyecto en 1980, a manera de un cheque en blanco; el Congreso quiso
definir concretamente los principales aspectos de la contratacién administrativa y asi
lo hizo en los primeros 9 articulos de la ley 19 de 1982. En segundo lugar, no quiso
esta tltima que los nuevos principios que ella consagra operaran automiticamente, sino
que para su puesta en marcha remitié a las modalidades que sefialara el Ejecutivo en
uso de las facultades extraordinarias que le concedié; querian asi las Camaras Legis-
lativas que la experiencia gubernamental fuera la que le diera vida a esos nuevos prin-
cipios. | |

Unir 1a teorfa de la ley con la prictica que da el maneje diario de los contratos
era lo que se buscaba al hacer de la ley y del decreto secciones complementarias;
ademis, la remisién a lo que dispusiera el decreto extraordinario servia para disipar
los temores que los cambios legislativos traen. Por ello habrid que ecstudiar siempre, en
forma conjunta, la ley 19 de 1982 y el decreto 222 de 1983. No se producira la absor-
cién de la ley por el decreto, como ocurre en otros casos de facultades extraordinarias:
el lector toma el fruto y se olvida de la progenitora. Debc tenerse en cuenta, ademas,
que hay principios como el del articulo 5° de la ley que tiene vida propia, que no
quedaron condicionados al decreto. Este precepto, por cierto, debe ser el comienzo de
una delimitacién de lo que puede ser.cl “derecho local”, o sea la precisién de lo que
en materia normativa puedan disponer los departamentos y municipios, hoy en dia un
territorio donde reina la confusion.

Tomando, entonces, el decreto 222 como complemento de la lcy 19, debemos
mencionar los campos en los cuales se produce esa articulacidn. Lo que primero apa-
rece a la vista es Ia indicacién de los llamados “contratos administrativos”. Este es el
primer mérito del estatuto de 1982, haber establecido cn la ley cudles contratos inte-
gran esta categoria; antes este asunto, porque el legislador le habia hurtado el cuerpo
al problema, estaba librado a la doctrina y a la jurisprudencia. Y cuando tenemos un
derecho administrativo “legislado”, estibamos tomando el camino del derecho francés
de apelar a criterios discutibles para obtencr lo que debe precisar la ley: cuales son los
contratos administrativos propiamente dichos y cudles son los de derecho privado del
Estado.

Este compromiso del legislador que no se habia atendido cuando en 1964 se tras-
ladé la competencia contenciosa sobre ciertos contratos del Estado a la justicia admi-
nistrativa (Tribunales Administrativos y Consejo dc Estado) ni cuando se expidio la
ley que dio nacimiento al decreto-ley 150 de 1976. lo asumi6 el Congreso con la ley
19 de 1982, En su articulo 1° se dice cudles son contratos administratives, pero dentro
de esa especie de dialogo ley-decreto se faculté al Gobierno para que al hacer uso de
las facultades extraordinarias pudiera volver sobre el tema y agregar otros contratos
a la lista legal. El decreto 222 lo hizo en su articulo 16 con la- particularidad de que
a los contratos que consideré de naturaleza administrativa agregd algunos del Minis-
terio de Comunicaciones v su sector, que resultd asi con puesto especial dentro del
estatuto de contratacién.

El segundo renglén dentro del cual la ley buscé la complementacién del decreto
- es el de los nuevos principios, o0 sea ¢n cuanto a la modificacién, interpretacién y
terminacién unilateral de los contratos administrativos. Como ya se expresd, era fun-
damental que esta trilogfa de conceptos, que en naciones como Espafia, Francia- y
Argentina, con modalidades, diferencian ciertos contratos del Estado de los contratos
que cclebran entre si los particulares y de aquellos en que el Estado no utiliza prerro-
gativas (contratos de derecho privado de la administracién), pasara por el prisma de
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lIa experiencia gubernamental, para que fuera ésta Ia que le diera los contornos de su
operatividad. El decreto 222 de 1983, a partir del articulo 18, sefiala procedimientos,
trdmites, condiciones, a través de los cuales van a funcienar dichos principios. La in-
tencién fue la de limitar el riesgo de dichos principios, para que se fueran aclimatando
en nuestro medio, aunque los poderes administrativos que ellos traslucen son coneci-
dos dc funcionarios y de contratistas en el terreno de la ejecucién de los contratos..

En la primera parte del articulo 10 de la ley 19 se encuentran otros aspectos sobre
los cuales ésta otorgd facultades extraordinarias al Gobierno. Se pueden dejar de lado
por el momento para cerrar el cuadro de los complementos que la ley quiere del de-
creto: modificaciones -a variados temas del decreto-ley 150 de 1976, anterior cstatirto
de contratacion, y para reformar el régimen de ocupacién, adquisicién y servidumbres
¢ inmuebles necesarios para obras publicas, y para disponer sobre zonas desafectadas
del uso publico.

Las modificaciones al decreto 150 forman el cucrpo principal de dlSpOSlClOIlCS
del-decreto- 222; hasta el punto que pudo derogarse el 150, cuestién que ha suscitado
alguna discusién. Por (ltimo, dentro de esta presentacidn general de las relaciones
ley-decreto, el cuarto rubro que sc menciond atinente a bienes y obras pdblicas, el
numeral respectivo (parte final del articulo 10) tuvo un error mecanogrifico en el
Congreso que le suprimié un pedazo, que lo hace incomprensible a la lectura. El de-
creto 222, sin embargo, desarrollé las partes claras del texto.

1II. LA DEROGACION DEL DECRETO 150 DE 1976

Con anterioridad a la vigencia del decreto 222 de 1983 existia el decreto 150 de
1976 por medio del cual se dictaron “normas para la celebracion de contratos por
parte de la nacién y sus entidades descentralizadas”. El articulo 304 del estatuto del
presente afio derogd el decreto 150, circunstancia que se ha discutido por cuanto la
ley dec facultades sdlo autorizaba su mOdlflcaClOTl (aunque dc la suma de modificacio-
nes puede resultar la derogatoria total), Dero ello no significa que ¢l decreto de 1976
qucchra despojado de valor, no, porque el decreto 222 se redactd tomando en cuenta
las disposiciones del 150 que debian quedar iguales, y las que debian sufrir modifica-
ciones parciales o de fondo. )

Hubo alguna reordenacién de materias, como al sistematizar €] téma de los requi-
sitos de los contratos, y cambio de ubicacidén de algunos capitulos, como aquellos de

B

nulidades v delegacién presidencial. Pero puede decirse que la estructura general del
decrcto 150 se mantiene v que la mayor parte de sus normas sobrevive, con los cam-
bios introducidos. A medida que se vaya profundizando en la cuestidén se podrén hacer
los balances cocmparativos. Per ahora le mas sobresaliente son los nuevos temas que
trae el decreto 222 y algunos de los principales puntos de diferencia.

Evidentemente el 0ltimo de los dos decretos, o sea ¢l de 1983, contienc mayor
cantidad de materia. Esto aparece de la propia numeracién del articulado, que da un
centenar de textos adicionales. Ademas porque la ley de autorizaciones, la Iey 19 de .
1982, fuente de! decreto 222, tiene mayor sustancia normativa que la ley 28 de 1974,
que dio nacimiento al decreto 150 de 1976. El mismo titulo del estatuto lo denuncia
ya que en este ultimo se hacia énfasis en las normas para la “cclebracién” de contratos,
mientras que en 1983 se¢ dictan normas de fondo. Estas disposiciones corresponden a
los nuevos principios legales de los contratos administrativos (trilogia de la modifica-
ci6én, interpretacién y terminacién unilaterales) y a la distincidn entre este tipo de
contratos y los denominados de derecho privado de la administracién; clasificacion, por
cicrto,. que desdibuja la exigencia de cldusula de caducidad en los contratos de arren-
damiento (con anterioridad tipico de derecho comin) y en mavor grado la del articulo
60 del decreto 222 segiin la cual la cliusula de caducidad “arrastra” o lleva consigo
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los nuevos principios de los contratos administrativos; io que hace que algunos con-
tratos de derecho privado sélo lo sean de apariencia pucsto que por dentro estin relle-
ros con normas de derecho publico.

Este factor de los nuevos principios de los contratos adminisirativos y su clasifi-
cacién arroja la mayor difercnciacién entre el decreto 150 de 1976 v el decreto 222
de 1983. El segundo factor puede ser el de contratos que sc regulan en el Oltimo de-
creto y que no estaban cn el 150, o que lo estaban de manera distinta o mas limitada.
Dentro de este segundo rubro estidn todos los preceptos relativos a los contratos del
sector del Ministerio de Comunicaciones, que resulta asi con un tratamiento especial
dentro del estatuto. El Ministerio de Defensa lo sigue con algunas normas tarbién
cspeciales para él

Ademis. surgen nuevas figuras contractuales. como el contrato de consuftoria,
que tienen un capitulo especial, antes aparecia en parte en el contrato de obras publi-
cas, en parte dentro del de servicios; ahora tiene cuerpo propio y mucho interés para
ingenieros y economistas, y para las universidades, conforme al empefio del presidente
de Ia Repiblica de que se vinculen a él. Otro contrato que se afianza es el de conce-
sién; se habla de los contratos de concesidn de telecomunicaciones, v del de concesion
por el sistema de peaje, que recibe normas nuevas. Sin embargo, no se utilizé ta facul-
tad extraordinaria que otorgd la ley al Gobierno para redcfinir contratos, que hubiera
podido conducir a una definicién global de las distintas formas de concesiones. Esta
figura contractual necesitard mayorces impulsos en el futufo. También se incorpora-
ron disposiciones sobre ¢l contrato de seguros (articulo 243) y ¢l de acuiiacion de
. moneda mectilica y billetes (articulo 219).

Bajo el nombre de “contratos especiales” el articulo 247 del decreto 222 de 1983
menciona contratos que puedan comprender disefio, construccion, financiacién, sumi-
nistro, montaje, instalacién de equipos y maquinarias, si fuere el caso, y Ia posibilidad
de entregar Ia obra en funcionamiento. Este tipo de conlratos. que agrupa operaciones
que suelen venir separadas en expresiones contractuales distintas, se ha venido deno-
minando “llave en mano”; pueden ser autorizados por el Consejo de Ministros en
otros gobiernos bajo ciertas condiciones. También estén previstos los contratos dc obras
ptblicas accesorios de otros contratos que se ticnen por principales y cuya vinculacién
entre si hace necesario un cicrto tratamiento comin para facilitar la operacién gne
puede ser conjunta. ,

Debe registrarse otra novedad cn cuanto a la cliusula liamada de “finalidad” en
Tos contratos de concesién de televisién v radiedifusién. Esta clausula, que se entiende
estipulada aunque no esté inscrta, debe decir que las transmisiones ticnen por objeto
difundir la verdad v elevar el nivel cultural y la salud de la poblacién; preservar v
enaltecer las tradiciones nacionales; favorecer la cohesién social y la paz nacional, la
democracia y la cooperacién internacional. El incumplimicnto de la misma puede dar
lugar a Ja caducidad del contrato. El Estado adquicre asi un poderoso y delicado ins-
trumento sobre esos medios de comunicacion.

IV. ALCANCE DEL DECRETO

Para terminar con los aspectos mas senerales que planzea el decreto 222 de 1983
sobre contratacion de la Nacién y de sus entidades descentralizadas, se debe reflexio-
mar sobre los alcances del mismo, lo cual determina su aplicabilidad. Bajo tres dngulos
puedc hacerse este andlisis: desde cl punto de vista de las entidades territoriales, de la
diferente naturaleza juridica de las entidades descentralizadas por servicios ¥ en cuan-
to a la totalidad de los contratos que puedan celebrar la Nacién y sus entidades.
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Segln el articulo 5° de la Consutucmn, son cntidades territorjales los dcparta-
mentos, intendencias y las comisarias y los municipios (el Distrito Especial de Bogota
es un municipio con un régimen en algo particular). También lo es el Fstado, como
persona juridica, que en Colombia solemos denominar la Nacién. Como lo dice el
titulo del decreto 222, en principio €l sélo es aplicable a la Nacién y a sus entidades
descentralizadas; en algunas materias, segtin el articulo 17 se aplica también a depar-
tamentos y municipios.

Esta distincién reposa sobre la consideracién de gue hay temas de la contratacmn
que pertenecen al drea de la autonomia que la Constitucién vy la ley reconocen a las
entidades departamentales y municipales para administrar sus bicnes y recursos y para
prestar los servicios a su cargo. El contrato es un instrumento importante para dispo-
ner y administrar esos bienes que son propiedad de los departamentos ¥y municipios,
y de los que ellos hayan trasladado a sus entidades de servicios. En funcién de la auto-
nomia de que gozan, departamentos y municipios a través de sus ordenanzas departa-
mentales y acuerdos municipales pueden definir. los trémites bajo los cuales se cem-
prometen contractualmente: si determinado contrato requicre licitacién piblica .a
partlr de tal cuantia, o licitacién privada, o -se puede escoger directamente al contra-
tista;.’si la celebracién del contrato debe estar precedlda de una autorizacién o debe
ser aprobado por un érgano administrativo v cudl, por ejemplo.

Estas son cuestiones que no puede decidir Ia ley para los dcpartamentos ni -muni-
cipios sin causar mella en .su autonomia, v quec’ nermalmente ticnen contempladas
correctamente los cédigos. fiscales. Pero hay otra zona.de normatividad que va no
versa sobre el procedimiento administrativo de la contratacidn sino que conticne asun-
tos de fondo que correspondca a la ley, dentro de lo que se llama reserva de la ley.
El fenémeno de Ia responsabilidad contractual estd regulado cn el Cdadigo Civil; sdlo
una ley (y no una ordenanza ni un acuerdo) puéden cambiarla, Qué se entiende por
compraventa o permuta o arrendamiento estd también en ese estatuto v ni el mas
crudo federalismo predicaria que la tipologia contractual fucra distinta de departa-
mento a departamento. Si un asunto de cardcter contractual, en los litigios que cree,
debe ser conocido de Tos jueces civiles, Iaborales o administrativos, es también materia
de las leyes de procedimjento vy organizacidn judicial y no de las normas de cardcter
administrativo que producen las asambleas y los concejos.

No se ha profundizado suficientemente en Colombia sobre estas distintas esferas
de la ley v de los actos locales, sobre lo que corresponde disponer a la primera v lo
que pueden resolver directamente las autoridades seccionales en ejercicio de su auto-
nomia y con normas de alcance exclusivamente administrativo. Este examen de un
“derecho local”, cuyos trazos hemos indicado en el curso de posgrado del Colegio del
Rosario, comprende distintos rubros: organizacién v funcionamiento administrativo,
impuestos, policia, prestaciones sociales, contratos, etc. En la reflexién del derecho
local se buscarfa determinar qué pertenece al campo de la lev v cudl puede ser disci-
plinado, como dicen los espafioles. por normas de nivel seccional. Quizds el primer
esfuerzo de delimitacién de esas esferas lo ha intentado el articulo 5° de la ey 19 de
1982 (matriz del decreto 222 de 1983); él sefiala que en desarrollo de su autonomia
los departamentos y municipios pueden disponer en sus normas fiscales sobre forma-
cién y adjudicacién de Tos contratos y cldusulas de los mismos; pero lo atinente a tipos
de contratos, clasificacién. efectos, responsabilidad v terminacién, estd reservado a la
ley, come lo de inhabilidades e incompatibilidades.

Es un error pensar, entonces, que el decreto 222 se aplica en su totalidad en de-
partamentos y municipios; Gnicamente lo es en aquella parte que el articulo 1° previé,
perteneciente al dominio ¢ reserva de la ley. En las otras cuestiones no, porqgue son de
la autonomia suya. Otra cosa es que se encuentren convenientes las dxspoqlcmnes sobre
licitacion piblica o privada y sus excepciones, por ejemplo, y que se quieran repro-
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ducir alli: Se puede hacer modificando el Cédigo Fiscal respectivo, como cuando se
llevd el decreto 150 de 1976 al dmbito departamental, que no fue por su propia fuerza
legal —que no tenia para eso— sino porque algunas. autoridades seccionales asi lo
ordenaron: quien tiene poder para-crear la norma la inventa o la toma de otra parte.

Otra limitacién que tiene el decreto 222 de 1983 —se anuncidé al comienzo de
esta nota—-es en relacién con las propias entidades nacionales para las cuales se dictd,
preferentemente. Cobija a ministerios, departamentos administrativos, superintenden:
cias v cstablecimientos publicos; pero no en todo a empreas o sociedades de. economia
mixta.por dos razones: porque no se quiere disminuir con la pesadez de trdmites la
agilidad con que ellas deben moverse, y porgue los contratos de estas Gltimas son, en
principio, contratos del derecho privado, conforme a la naturaleza juridica que osten-
tan. De ahi que en el articulo 1° del 222 se dice que a empresas y sociedades les son
aplicables las normas de cierto tipo de contratos (obras piblicas v empréstitos) y los
otros en la medida en que asi se haya dispuesto ds manera especial.

Por uInmo, no regula el 222 todos los contratos que pucdan celebrar la Nacién
¥y sus entidades descentralizadas, Solamente aquellos, propiamente administratives o
de derecho privado, tratados en él y que menciona su articulo 30.

V. CLASIFICACION DE LOS CONTRATOS

Planteados los principales aspectos generales gtie suscita el nuevo estatuto de con-
tratacidn, integrado indisolublemente por la ley 1982 y el decreto ley 222 de 1983,
puede comenzar a descenderse hacia los temas concretos que constituyen su razén de
ser como cuerpo de normas. En primer término, lo atinente a la clasificacién de’los
contratos en contratos administrativos propiamente dichos y en contratos de derecho
privado de la administracién. Superada la etapa que vivid el derecho alemén, por
ejemplo, en que se decia que ¢l Estado podia obtencr lo que busca por el mecanismo
contractual a tfravés de actos administrativos unilaterales {con aceptacién del admi-
nistrado), la orientacién et la miateria fue hacia la existencia de dos tipos de contra-
tos, tal como se ha sefialado. La influencia que ha jugado el derecho francés en el
derecho administrativo puede explicar esa tendencia, que es facil de reglstmr en nu-
merosos sistemas juridicos.

Aceptada la distincidn en las dos clases de contratos la dificultad comienza en
precisar cuiles son administrativos y. cuales :son de derecho ‘comtn. Para resolver la
incognita se puede apelar a: diferentes instrumentos: que la ley haga la ¢lasificacion,
que 'la vaya estableciendo la jurisprudencia en la solucién de los casos concretos. En
el derecho francés, que ha servido-de punto de referencia a otros derechos, se emplean
los dos instrumentos, pero con predominio del segundo. Algunas leyes definen que un
contrato sea administrativo o de derecho privado, pero Iz mayor parte de las veces el
parlamento deja esa responsabilidad a la jurisprudencia, ¥ ésta ha elaborado los famo-
sos “criterios” de competencia que permiten al litigante dirigir su pleito a la justicia
administrativa que encabeza el Consejo de Estado o a los jueces civiles, que integran
la justicia ordinaria. Criterios como el de la finalidad de servicios piblicos del con-
trato, ¢l de la presencia de cldusulas exorbitantes (entre nosotros la caducidad, por
ejemplo) han sido los mis destacados v vigentes cn ¢l tiempo, y cllos permlten al abo-
gado encaminar su litigio hacia determinada jurisdiccion.

Pero la solucién no es feliz, los criterios van cambiando, van perdiendo utilidad:
y se crean confusiones entre los ‘“justiciables”. Diganlo si no las numerosas piginas
que dedican los autorcs de derecho administrativo francés a explicar los pasos que
pueden llevar a la puerta de determinado juez. Por esto es comprensible que se acuda
al. legislador para que él a través de las normas de compeiencia. resuelva quién debe
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encargarse de los conflictos que surjan entre la administracién y sus contratistas. Aun-
que hemos advertido como caracteristica del derecho administrativo colombianc el ser
iegislado, en contraste con el francés que es principalmente jurisprudencial, en el cam-
po del sefialamiento de la competencia contractual estaba dejando a los jucces esa
tarea. En efecto, importantes estatutos sobre ¢l ramo contractual, como el decreto 150
de 1976 y el decreto 528 de 1964, no definieron ¢l asunto v dejaron a la interpreta-
cién la cuestién de saber cudl es el juez del contrato.

La ley 19 de 1982 quiere brindar claridad en el camino de la justicia contractual
y para ello comienza con la clasificacién de dos tipos de contratos. Dentro de la tée-
nica legislativa de decir ella misma una parte del nuevo derecho y remitir al Gobierno
para que con facultades extraordinarias completara la labor, el Art. 1¢ de la ley 19
presenta como administrativos los cinco tipos de conlratos mas genera!miente acepta-
dos como contratos propiamente administrativos: concesién de servicios piiblicos, obras
publicas, suministro, prestacién de servicios y explotacion de bienes del Estado. El
Ejecutivo, de su parte, al hacer uso de las facultades, en el art. 16 de! decreto 222
afiadié los de empréstitos, algunos de los pactados entre entidades administrativas y
los celebrados con ciertos organismos internacionales de crédito; se¢ agregaron también
los especificos del sector de Comunicaciones.

Los demas se consideran de derecho privado, salvo que ley especial disponga en
sentido contrario; y hay casos en que tal ocurre en contratos particulares a determi-
nado ente administrativo. Las consecuencias de la calificacién son dobles: el juez com-
petente, como se dijo atras, y la aplicacién de la trilogia de principios (modificacién,
interpretacién y terminacién unilateral) que trae la ley 19 y que le dan al contrato
administrativo una sustancia propia que permite diferenciarlo del contrato de derecho
privado. Alli esta el principal signo de avance de la doctrina juridica que trae el nuevo
estatuto; como consecuencia de él el Estado queda dotado de instrumentos para ma-
nejar las politicas gue se realizan a través del mecanismo del contrato y para salva-
guardar en mejores términos el interés pdblico que en ellas existe.

Ha sido criticado que al lado del esfuerzo de clasificacién se mantenga la clausula
de caducidad como indicadora de Ia competencia del juez administrativo. Alll puede
localizarse un defecto del estatuto de 1983. Se hizo obligatoria tal cldusula en contra-
tos tipicamente de derecho privado, por la comodidad que brinda para la administra-
cién en la terminacién del contrato. Pero su presencia cxagerada desajusta los concep-
103, mas cuando conforme al art. 60 del decreto 222 pactada la caducidad deben pac-
tarse las clausulas con la trilogia de los nuevos principios, Asi puede cxistir contrato
de derecho privado como fachada, pero en los interiores los principios que le dan vida
pertenecen a otro ramo del derecho. Es un punto en que una buena directiva adminis-
trativa puede impedir excesos innecesarios y que, de contera, contribuye a hacer bo-
rroso lo que hubiera podido ser més claro.

VI. LAS PRIMERAS DEMANDAS

Al tiempo que estd para definirse en Ia Corte Suprema de Justicia la primera
demanda contra la Ley 19 de 1982, comienzan a aparecer las acusaciones ante esa
misma corperacién contra el decreto 222, nuevo estatuto de contrataciéon nacional. Es
un derecho ciudadano el de la acusacién y el de la defensa de las normas. Ademis,
este derecho no es, por fortuna, tedrico, sino que estd anclado en nuestras costumbres.
Fuera de ello, algunos buscan un resultado en las demandas como un trofeco de caza,
para agregar méritos al curriculum profesional,

A una de estas primeras demandas se refiere el concepto del sefior Procurador
General de la Nacién de mayo 3. El cargo de inconstitucionalidad estd dirigido contra
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todas las disposiciones que integran el decreto, pero, segdn la vista fiscal, no se expre-
saron todas las razones de violacién de la Constitucién respecto de las normas enjui-
ciadas, sino en relacién con algunas de cllas. Por esto la demanda adolece de ineptitud
sustantiva, anfe Ia cual la Corte puede inhibirse para fallar.

A pesar de que el control de la constitucionalidad de las leyes y de las demds nor-
mas de caracter legal se ha querido en Colombia que sca abierto, siempre existen re-
querimicnitos de orden técnico en la presentacidén de las demandas que cuando no se
cumplen impiden las decisiones de fondo. Aunque éstas son cucstiones de! conocimien-
to de los abogados, no por ello son inaccesibles a las demés personas que lecn sobre
ellas, menos cuando existe un interés cn diversos sectores de informarse sobre los cam-
bios en el estatuto dec contratacién y el porvenir de la Ley 19 de 1982 y ¢l decreto 222.

Una acusacién simplista y equivocada es la de que la ley (art. 5%) y el decreto
(art. 1°, parte final) quebrantan la autonomia de los departamentos y municipios por-
que, la primera, busca definir qué materias son propias de la ley y qué otras corres-
ponden a la autonomia de estos viltimos, y el art. 1¢ del decrcto porque dice qué nor-
mas son aplicables a estas entidades territoriales. Es un desconocimiento de los prin-
cipios que informan el denominado “derecho local” que en todo lo departamental y
municipal tiene una zona que debe ser cubierta con disposiciones legales y otra con
normas de caricter local. '

La Procuraduria General de la Nacién en dos ocasiones ha rechazado el cargo y
ha defendido tanto cl art. 5° de al ley como el art. 1° del decreto 222, sobre la base
de que es facultad de la ley regular los temas comprendidos en dichos textos, la cual
no ha sido constitucionalmente atribuida a ninguna otra autoridad. No se debe olvidar
tampoco que los departamentos y municipios producen normas administrativas y que
con ellas no es posible modificar los principios sobre contratacién que por esiar coasa-
grados cn el Cédigo Civil deben ser variados por preceptos de esa misma jerarquia
lcgal. Como a este punto me he referido ya en articulos anteriores, no considero con-
veniente profundizar mis en- éL

Otro argumento que ha aparecido centra el art. 301 del decreto 222, es el de que
es inconstitucional porque derogd el decreto 150 de 1976 y la Ley 19 de 1982 sola-
mente habia autorizado al Gobierno para modificar este estatuto. El ataque aqui es
puramente formal. En la demanda se consignan expresiones como éstas: el Presidente
de la Repiiblica no sélo reformé el decreto 150 de 1976 sino que fuc mis alld de las
facultades concedidas, llegando al extremo de dcrogar cxpresamente el decreto 150
de 1976 y dictar un nuevo estatuto de contratacidn.

Se hace atencién a las palabras modificar y derogar pero no al contenido de las
facultades extraordinarias. Estas fueron concedidas en forma amplia para reformar
el decreto 150. Si el Ejecutivo las utilizé —como efectivamente lo hizo— para repetir
unas veces disposiciones del decreto 150 y para modificar en otras este decreto, de Ja
suma de traslados y modificaciones surge que el decreto 150 ya no tenia papel y que
podia ser derogado. Quien se ponga en la tarea de comparar lo estipulado cn el decreto
150 y en el 222, encontrard que este 1iltime se elabord dejando intactas o modificando
las disposiciones del primero, luego era lagico que al final de la tarea se pudiera decir
quc el decreto 150 no tenia ya razones de existir.

Lo contrario hubiera sido lo ilégico: modificar tcdo el 150 vy después declarar
que quedaba vivo. ;Cudles normas serfan aplicables, las nuevas que surgieron dc la
modificacién del decreto 150 o las viejas de este estatuto? ;Puede un estatuto sembrar
semejante confusién? ;Acaso las reformas que se hagan no deben estar destinadas a
brindar mayor claridad a los ciundadanos?
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VII. LA CONSTITUCIONALIDAD DE LA LEY

Con poncncia ‘del magistrado Carlos Medellin, la Corte Suprema de Justicia el
19 de mayo dictd sentencia declarando la constitucionalidad de todas las disposiciones
acusadas de la ley 19 de 1982. Como se sabe, la ley establecid los nuevos principios
de los contratos administrativos y dio facultades extraordinarias al Gobierno para de-
sarrollar esos principios y para modificar en todas sus partes el decreto 150 de 1976
y-otros asuntos mas especiales. Principal fruto de esa ley es el decreto-ley 222 de 1983,

- gne reemplazé al decreto 150; sin embargo, pueden producirse decretos reglamentarios
de la misma ley y del decreto, y en efecto ya han comenzado a aparecer algunos textos.

Todo cambio en el orden juridico genera riesgos de aplicacién de las nuecvas dis-
posiciones y despierta antipatias. En Colombia se atacan las obras institucionales de
las personas cuando a éstas no se les quiere atacar directamente. Cudntos afios durd
la critica a la reforma constitucional de 1968 y los criticos gobernaron con ella y no
propusieron su derogacién. En un terreno como el de la contratacion del Estado una
ley que mejore los poderes de que éste dispone por manejar e¢sc instrumento de la
politica administrativa suscita resistencias, temores, y se cree que puede lesionar inte-
reses. De todos modos, los cambios de los conceptos existentes no siempre se reciben
bien y los estatutos nuevos estarin siempre sujetos a pasar las pruebas de la critica.

En el caso del fallo de 19 dec mavo de 1983, la Corte debia analizar una deman-
da que segdn sus términos comprendia todo el articulade y cl mismo titulo de la ley.
No obstante, el Procurador General de la Nacidén observé en su concepto de febrero
12 que aunque se jinvocaban como transgredidos veinte preceptos constitucionales sola-
mente se sustenté la violacidn de ocho. Las acusaciones contra la lcy, de otra parte,
seglin se lee en la vista fiscal en la sentencia y en la propia demanda. comprendieron
algunos aspectos que no eran propiamente de la comrowma constitucional, mien-
tras que otros st se refirieron a la relacién Constitucién-ley.

Entre las cuestiones que no eran justamente del debate constitucional estaban, por
¢jemplo, las atinentes a que algunos artfculos resultan ineficaces, que no producen los'
efectos que se esperan de toda ley. Aqu1 hay otro error de la demanda que cl Procu-
rador advierte bien: debe distinguirse entre eficacia y validez, y la constitucionalidad
de una norma no estd condicionada a su eficacia. Puede pensarse, extremando el ejem-
plo, que una norma sea imitil, mas no por eflo se convierte en inconstitucional. Es una
cuestion "de la politica legislativa, pero no de constitucionalidad. Como lo anotan bien
el jefe del Ministerio Pdblico y la Corte, las razones de conveniencia o inoportunidad
no son de recibo en el estudio del control de constitucionalidad.

“La demanda. de otro lado, ofrecia contradicciones; de una parte atacaba los nue-
vos principios de la ley {modificacién, interpretacién y terminacién unilateral de los
contratos), de otra le guitaba importancia a los mismos. Tampoco fue afortunada cuan-
do tomaba como cargo constitucional ir en contra de determinados articulos de otras
leyes, pues ésta tampoco es una .acusacién vilida de inconstitucionalidad.

En verdad era muy dificil hallar verdaderos motivos de mconsntucmnahdad en
la ley; por més que quiera ampliarse el “bloque de constitucionalidad” o los asuntos
que no pueden ser tocados por las leves, la realidad es que la mayor parte de las dis-
posiciones sobre contratos de la administracidn son del resorte de la ley, y en cuanto
a nuevos principios, se trata de reformas a los conceptos del Cédigo Civil. Este no les
gusta a ciertos juristas, pero es una necesidad del Estado y de los tiempos presentes.
Inclusive estuvieron de acuerdo en esas modificaciones; bajo el dngulo constitucional,
los magistrados de la Sala Civil de la Corte, que votaron favorablemente la ponencia.

La demanda exagerd la censura a los términas de la ley; refiriéndose al art. 5°
que establece la delimitacién de funciones normativas entre la ley y los actos depar-
tamentales y municipales, hablé de un “exabrupto”. Pero no lo era, el Procurador y
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ja Corte entendieron bien esa-distincién que, si se repitiera en otros campos, podria
dar lugar a que el “derecho local”, o sea el conjunto de competenc1as de asambleas y
concejos, comenzara a tener claridad.

La sentencia de 19 de mayo comprendié bien los nuevos principios de la contra-
tacién que trae el estatuto y las contraprestaciones que se encuentran en los principios
del equilibrio financiero del contrato y la indemnizacién cuande el contrato se termi-
na anticipadamente por razones de inconveniencia o inoportunidad. Aunque cn este
punto la Procuraduria General habia aceptado una causal de inconstitucionalidad so-
bre el art. 8°, el fallo entiende bien que se trata mds de la aplicacion de un mecanismo
contractial que una actuacién administrativa para condenarse a si misma. Ninguna
fortuna tuvo, finalmente, la demanda, hasta el punto que no hubo salvamentos de voto.
Superado este episodio, las cosas se enrumban hacia la manera como va a ser aphcado
el decreto 222 de 1983.

VIII. EL ESTADO Y LOS CONTRATISTAS

Uno de los costados de las relaciones entre el Estado y los contratistas que ha cam-
biado mas es el relativo a los precios que el primero debe pagar. Particularmente en
los contratos de obras piiblicas y de suministros. Disposicionés consagradas en el nue-
vo estatuto de contratacién (ley 19 de 1982 y decreto 222 de 1983), que aparecen
faciles y comprensibles, han sido objeto de una evolucién larga en el tiempo. Las
causas de esas modificaciones, que inclusive han podido alterar, en sentido positive,
el clima de los vinculos entre administradores y contratistas, aparecen sefialadas en un
famoso articulo del profesor francés Marcel Waline (La evolucién reciente de las rela-
ciones del Estado con sus contratistas). A pesar de que su texto es antiguo (fuc publi-
cado en el nimero 1 de la Revue du Droit Public, afio de 1951), el articulo contiene
muchas ensefianzas para la época y precisa ciertos conceptos no suficientemente divul-
gados entre nosotros.

La evolucién la sintetiza el maestro fallecido el afio pasado en estos términos: “El
cocontratista del Estado era considerado antes como poseedor de intereses antagonis-
tas de los del Estado. Era un adversario, por lo menos la ¢parte adversa» en un con-
flicto siempre latente y listo a degenerar en proceso. Hoy, la administracién considera
a su cocontratante como un colaborador voluntario, si no desinteresado, cuyos intere-
ses, pecuniarios, no son necesariamente opuestos al interés bien entendide del Estado;
y tanto las administraciones como los tribunales administrativos lo tratan cada vez
mas como tal”.

Sin perjuicio de 1a calidad de las obras o de los suministros, factor que aseguraba
a través de las sanciones contractuales, el Estado del siglo XIX y de comienzos del
XX al contratar buscaba hacer economias, puesto que le salia mis caro proveerse di-
rectamente o construir él mismo. Esta consideracién dominaba y era propia de la
burguesia gobernante, ella misma severa en sus gastos. El licitador particular (y no el
licitante, que es la entidad pdblica, confusién que existia en el decreto 150) era el que
tenia que preocuparse por los precios, era de su interés financiero, opuesto al estatal.
Piedad no habia para &l si se equivocaba en los célculos o en la evaluacién de la cje-
cucidén de su contrato, porque no existian posibilidades de precios superiores a los
pactados.

Para 1a época la regla de la adjudicacidn al precio menor era.casi absoluta. En
los pliegos de cargos mis favorables al empresario s contemplaba la rescisién del
contrato por variaciones de precios que superaran cierto limite, sin indemnizacién. Por
¢l contrario, sus faltas o su incumplimiento daban lugar a pesadas indemnizaciones a
cargo del contratista, v 1a teoria de la fuerza mayor era de poco empleo. Los riesgos
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econémicos caian sobre las espaldas del contratante del Fstado y las cliusulas contrac-
tuales se aplicaban con estricto rigor, salvo en cuanto a los trabajos suplementarios
imprevistos ordenados por los interventores estatales.
. De alili en adelante, observa Marcel Waline, s¢ abre paso otra concepcién que va
a mirar las cosas de otra manera y que va a tener en cucnta las variaciones de los pre-
cios y sobre quién recae. La idea dominante ¢s la de que, por la fuerza natural y como
se aprecia mds en los contratos a largo plazo, el contratista deja de ser la parte adver-
sa, a la que hay que derrotar o arruinar, agregamos, para ser visto como un colabo-
rador en una empresa que es del Estado: Ia obra, el bien o el servicio contratado.
Ciertos trabajos técnicos, ent los cuales deben colaborar equipos de estudio de la admi-
nistracién_y del Estado, indispensables para la buena ejecucidn de los contratos, van
creando un clima de confianza entre las partes. Sola ella explica solicitudes de sumi-
nistros en los cuales no se ha determinado el precio. ]
La especializacién de las firmas, dc una parte, y el propdsito de éstas de cubrirse
contra el rigor de las estipulaciones elevando los precios, hacen mds comprensibles a
las autoridades las ganancias legitimas. del contratista, ya. instalada la nocién de que
éste es un colaborador y no un adversario. En el campo juridico y cconémico la evolu-
cién sobre el nuevo ambiente de las relaciones contractuales se muesira con Ia dismi-
nucién de las adjudicaciones automdticas, la modificacién en la redaccién de los con-
tratos, la jurisprudencia que da ventajas a los contratistas por fuera de las clausulas y
por el financiamiento de los contratistas.

La adjudicacién automditica reposaba sobre la simple consideracidn de los pre-
cios; pero no siempre el licitador que ofrecia el menor precio estaba en posibilidad de
cumphr y.la calidad del trabajo podia quedar afectada. Procedimientos como Ia lici-
tacion privada o la adjudicacién directa quieren desligar el contrato de las sujeciones
del menor precio y ponderar la calidad de las obras, bienes o servicios. Pero donde
mayor inventiva se exhibe es en cuanto a las formulas de variacion de los precios, que
en Francia datan de una circular del Ministerio de la Economia de 1938 que para los
estudiosos del tema puede ser dtil comparar con los factores que hoy utiliza el Minis-
terio de Obras Pablicas. Los Jueces por 1ltimo, ponen un buen grano de arena en la
mejora de la situacién econémica de los contratistas a partir_de la teorla de¢ la impre-
visién, tan conocida de abogados e ingenieros.

La condicién de los contratistas ha cambiado mucho en su favor concluve Wa-
line cuyo largo estudio se ha tratado de presentar bajo ciertos 4angulos: los contratistas
estdn protegidos contra las alzas de precios, el drea econdmica ha sido asumida en
gran parte por el Estado.

IX. ACTOS Y CONTRATOS

Normalmente se dan como antagdénicos los actos admmlstratwos y los contratos
del Estado. Se dice que el poder piblico tiene, en ocasiones, la posibilidad de escoger
entre dictar un acto unilateral o celebrar un contrato. A veces se suceden en el tiempo
unos y otros. Si los entes piblicos no pueden llegar a algiin acuerdo con un particular -
para adquirir un bien a través de un contrato de compraventa, conforme:a la lcy pue-
den decretar la expropiacién si el-precio en cuestién es indispensable para un progra-
ma gubernamental calificado de utilidad piblica. En alguna época la doctrina alemana
se-opuso al procedimiento del contrato aduciendo que el Estado .renunciaba asi a sus
prerrogatlvas y-que él podia adquirir mediante decisién unilateral blenes v servicios
que normalmente se obtienen mediante contrato.

La idea de contrato aparece llg'lda a la de dejar a un lado los arreos del poder y
colocarse en condiciones de negociar con un particular una determinada adquisicién.
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En la doctrina francesa esta igualdad condujo a la tesis de que los contratos estaban
regidos por el derecho privado, como que eran fruto-de actitudes iguales a las que
toman los particulares entre si. Por el contrario, en los actos unilaterales apareccia el
Estado dotado de toda la arrogancia del poder. : .

Sin embargo, la contradiccidn entre actos y contratos no es total y definitiva. Se
van pasando las cosas en forma que el Estado incorpora a ciertos contratos algunos
privilegios, vy algunas definiciones suyas dentro del trémite de los contratos se exterio-
rizan precisamente por medio de actos administrativos unilaterales. El acto unilateral
penctra en la fortaleza del contrato que le parecia esquiva y en cierta forma s¢ la toma
por dentro. Se va siendo claro que la apertura de una licitacién es un acto administra-
tivo unilateral; que inadmitir una propuesta o dejar de consideraria puede significar
una decisién unilateral equivalentc a un acto administrativo; que adjudicar una licita-
cién es un acto de este tipo, como lo son también los que se reiacionan con la imposi-
cién de multas y, el acto supremo dentro de la vida contractual, declarar la caducidad.
Repudiado al comienzo como un instrumento juridico opucsto al contrato, el acto
unilateral se instala por dentro del procedimiento licitatorio y contractual.

Esta manera de mirar las cosas produce una cierta desintegracion de la nocion
del contrato, que antes s¢ le vefa como un todo. En frente de un contrato contemplado
al final como una especie de unidad sellada, a la cual acceden todos los pasos de tra-
mite que se hayan dado, surge la del contrato armado como en una suma de piezas
que si bien hacen un conjunto en un momento dado se pueden tomar como partes
separables. Y esto dio cabida justamente a los denominados aclos separables. Quiere
decir, por cjemplo, que algunos actos anteriores a la adjudicacién pueden ser atacados
y pucden ser anulados por violacién de normas legales. Esto no se podia tener dentro
de una visién del contrato como unidad, y ello conducia a la nccesidad de esperar
para buscar la nulidad del contrato, si era posible. La nocién de los actos separables
fuc introducida para proteger a licitadores (y no licitantes, que son las entidades), que
hubieran sido descartados sin razén vélida. Una decisién favorable les puede restable-
cer su aspiracién al contrato.

El nuevo estatuto de contratacién nacional, aplicable solo en partes a departa-
mentos y municipios, y que estd compuesto por la ley 19 de 1982 y el decreto 222
de 1983, prevé la posibilidad de que se dicten actos administrativos unilaterales tanto
dentro de la ctapa de formacién del contrato como dentro de la segunda de ejecucion
del mismo. Por esto el art. 3° de la ley 19 dispone que los actos administrativos que
se produzcan dentro de la formacién o adjudicacién de los contratos, aun de los de dere-
cho privado de la administracién, estaran sujetos al procedimiento gubernativo. Es la
consagracién de la teoria de los actos scparables, que puede rematar en una definicién
judicial sobre la materia, que corrija los cometidos. El estatuto agrega otros actos
unilaterales a los ya conocidos puesto que a través de ellos pucden cjercerse, en dltima
instancia, los privilegios administrativos de modificar, interpretar y lerminar el contrato
por circunstancias de inconveniencia.

Existen otros aspectos que complican ia distincidn entre acto unilateral y conirato.
Se han discutido con anterioridad en la doctrina juridica, pero ciertos fenémenos nue-
vos, algunos de ellos procedentes del intervencionismo econémico, han hecho que sean
considerados otra vez. Algunos actos administrativos se producen a solicitud de los
administrados, o tienen que recibir luego su consentimiento. En tales hipdtesis, ise
estaria no en frente de los actos unilaterales sino de verdaderos contratos? Si una per-
sona solicita un empleo en el Estado, o después acepta el nembramiento como tiene
que hacerlo, jsec ha formado imperceptiblemente un contrate entre la administracién
pablica y el futuro empleado? No lo enticnde asi la doctrina francesa, demos por caso,
ni tampoco el derecho colombiano.
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De todas estas cuestiones, para terminar hoy, se ocupa el formidable tratado de
los contratos administrativos que alcanzé a escribir en una parte André de Laubadére
antes de su muerte y que acaba de ver la luz piblica en Paris, con la colaboracién de
los profesores Frank Moderne y Pierre Delvolvé. El juego del azar hace que en ese
primer tomo del tratado (808 piginas) se discutan las tesis sobre la materia de otro
ilustre desaparecido, el profesor Charles Eisenmann, cuyos cursos de la Facultad de
Derecho de Paris acaban también de ser editados (mdis de 1.600 péginas los dos to-
mos). Entre las dos obras, una especie de suma feolégica de los actos y los contratos.
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1. EL ORDENAMIENTO CONSTITUCIONAL Y FUNCIONAL DEL ESTADO
1. La Administracién Piblica: porestacé sa;rcionaroria
CSJ;S[;A ‘(95) 5.6-86
Magistrado Ponente: Jc;sefina Calcaiio de Temeltas

Caso: Difedemer, C.A. vs. Republica (Superintendencia de Pro-
teccién al Consumidor).

Las sanciones de cardcter administrativo deben establecerse
en la Ley, pero ésta puede establecer que por via reglamentaria
se determinen las sanciones, en coyo caso ello es legitimo.

El principio constitucional de la legalidad en materia sancionatoria (nullum de-
lictum, nuila poena sine lege) expresado en el ordinal 2° del articulo 60 de la Consti-
tucién Nacional, segiin el cual “nadie podré ser privado de su libertad por obligaciones
cuyo incumplimiento no haya sido definido por la ley como delito o falta” no se limi-
ta, exclusivamente, como bien lo advierte la recurrente, al campo pcnal, ya que su
fundamentacién y finalidad es la de proteger al ciudadano de posibles arbitraricdades
y abusos de poder en la aplicaci6n discrecional de penas y sanciones, sean de tipo
penal o administrativo. :

Ahora bien, las sanciones de caricter administrativo, segin la intencién y volun-
tad del legislador, pueden establecerse tanto en una ley como en un reglamento, pero,
en este segundo caso, es indispensable que la propia ley establezca que, por via regla-
mentaria, se determinaran las sanciones. Ese ha sido el camino escogido por el legis-
lador en numercsos casos, al autorizar o delegar en el Poder Ejecutivo la determina-
cién de las penas y sanciones a las infracciones de los administrados 2 la normativa
legal y, en tal supuesto, se cumple con el precepto constitucional, pues el particular
conoce, con antelacién. cudles son, concretamente, Jas sanciones aplicables a deter-
minadas infracciones, y el poder administrador ejerce su accién dentro de cauces que
no permiten posibles arbitrariedades y abusos de poder.

La Ley de Proteccién al Consumidor tiene como objetivo fundamental “ia orga-
nizacién, direccidn, vigilancia, coordinacién y ejecucién de las medidas, planes y
programas que se adopten en Ia Repyiblica, tendientes a Ia proteccién legal del con-
sumidor. . .” (art. 1?) y, para el cumplimiento de tales fines, precisa en el Titulo II,
Capitulos'l al 1V, lo relativo a la declaratoria de bienes y servicios de primera nece-
sidad, a la publicidad comercial e industrial, a las garantias contra .defectos o mal
furicionamiento vy a:la normalizacién 'y la certificacion de calidad. En su Titulo II1
crex “el organismo competente para proteger al consumidor frente a las transgresiones
de la presente ley”, y tal organismo es-la Superintendencia de Proteccién al Consu-
midor, cuyos deberes y atribuciones estin sefialadas ‘en los dieciocho ordinales del
articulo 28 de la Ley y al cual corresponde imponer las sanciones a que hubiere lugar
(articulos 50 y 51).

El Titulo IV de la referida Ley, trata *“De las acciones, delitos, faltas y sanciones”
y el Titulo V se refiere al “Procesamiento” administrativo.

Del analisis del Titulo IV de la Ley, de especial importancia en el caso de autos,
se desprende que, ciertamente, tal como lo sostiene la parte actora, cada infraccién a
determinados articulos de la Ley, conduce a una determinada sancién, como lo .de-
muestran los textos de los articulos 34 y 35, a saber:
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Articulo 34. '“Los infractores de las disposiciones contenidas en los articulos 7,
8,9, 10 y 21 de la presente Ley, incurren ¢n falta que serd sancionada por la
Superintendencia de Proteccién al Consumidor, segin su gravedad, con multa
de doscientos cincuenta bolivares (Bs. 250,00) a cincuenta mil bolivares (Bs.
50.000,00). En caso de reincidencia la multa serd del doble de la impuesta en
la oportunidad anterior. ST ' ’
“La Superintendencia puede, en lugar de las inultas seftaladas ordenar la clausu-
ra temporal o definitiva de un establecimiento comercial segin la gravedad de
" la infraccibn, ’ ’ o
““Quedan a salvo las acciones que, de conformidad con otras leyes, puedan in-
tentar las personas naturales o juridicas que se consideren afectadas por la con-
ducta sancionada”. '

Articulo 35. “En caso de que en ia comisién de cualquicra de las acciones y
practicas contempladas en el articulo 8 de esta Ley, el infractor hubiere obtenido
beneficios econémicos, la sancién prevista en ¢l articulo anterior serd aumentada
hasta en el doble de su monto”.

. La mismo ocurre en los articulos siguientes, el 36, que establece la sancién apli-
cable a la infraccién del articulo 11, y el 37 que sefiala la sancién correspondiente en
los casos de negativa a prestar colaboracién o a suministrar los datos o documentos
que exija la Superintendencia de Proteccién al Consumidor, dentro del marco de sus
atribuciones, asi como de aquellos que no hicieren oportunamente las notificaciones
que la Ley exige o se negaren a firmar los actos o citaciones indicados en la Ley.

Estd, por consiguiente, claramente expresada la intencién-y voluntad del legisla-
dor de tipificar en el texto legal la infraccién y su correspondiente sancién, cum-
pliendo asi con el mandato constitucional contenido en el ordinal 2° dcl articulo 60
de la Constitucién a que se ha hecho referencia. :

No aparece, en efecto, en el texto de la Ley disposicion alguna que temita a la
potestad reglamentaria crear nuevos tipos de infracciones o la de establecer sanciones
distintas a las sefialadas especificamente en la Ley de Proteccidn al Consumidor.

Sin embargo, el poder reglamentario, apartindose de csta orientacién, a través
de los reglamentos parciales de a Ley (1 y 2) afiade nucvas infracciones susceptibles
de ser sancionadas “de conformidad con lo establecido en la Ley de Proteccién al
Consumidor”, como rezan los articulos 5° y 17 de dichos Reglamentos, cuya ilegali-
dad, por este motivo, fue procedentemente alegada y asi lo declara la Sala.

1. EL ORDENAMIENTO TRIBUTARIO DEL ES'I_'ADO
1. Impuestos Mlmicipales-': Patentes de Industria y Comercio
CSJ-SP ' - ) 23.7-86
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas

Caso: Entidad dec Ahorro y Préstamo “Oriente” vs. Municipali-
dad del Distrito Sotillo del Estado Anzodtegui.

A los efectos de la aplicacion del impuesto de Patente de In-
dustria y Comercio, basta para su procedencia gue la actividad
desarrollada sea de naturaleza lucrativa, haya ¢ no haya lucro.
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El articulo 1° dé la Qrdenanza sobre Patente de Industria y Comcrcm dcl Dis-
trito Sotillo del Estado Anzoategui, tiene el siguiente texto: .

“Articulo 1¢ La preseme Ordenanza conc1erne a toda activfdati industrial, co-
mercial o de indole similar y establece los requisitos que deben cump]nr las per-
sonas naturales o ]undlcas que ejerzan tales actividades con fines . de lucro o
remuneracién en la ]unsdlccmn del Distrito Sotillo”.

Cicrtamente la actividad de “Oriente, Entidad de Ahorro y Préstamo” no- es de
naturaleza comercial ni industrial, pero de Jos razonamientos que se han desarrollado
en este fallo, resulta claro que si encaja cntre ]as actnwdades “dc indole. su‘mlar a que
se refiere la disposicidén transcrita. . 1

En efecto, ya ha quedado determinado que la actividad de la Entidad deman-
dante es de naturaleza .econdmica y lucrativa, independienternente de que no sea clla
misma la que obtenga el lucro o de que el lucro en si no se logre” De hecho, una acti-
vidad de naturaleza lucrativa puede no producir el lucto deseddo y ello no desnatu-
raliza ¢l cardcter lucrativo de la actividad desplegada y como lo que se pecha a través
de los Impuestos Municipales de Patente de Industria y Comercio no es el lucro sino
la actividad que para lograrlo se realiza, basta con que esa actividad sea de naturaleza
[ucrativa para que la aplicacién del impuesto seca procedente, haya o no haya lucro.

_ En este sentido, la Sala Politico-Administrativa de esta Corte Suprema de Justicia,
en sentencia de fecha 21 de junio de 1982 (G.F. N° 116, Vol. 1, p. 499) dijo lo si-
suiente:

“En cuanto al segundo punto, o sea la procedencia del impucsto establecido por
la- Municipalidad del Distrito Federal, la Sala también se ha ‘pronunciado sobre
la materia en varias oportunidades; en efecto, en sentencia de fecha 20 de abril
de 1970, la Corte dictamind lo siguiente: <Es jurisprudencia reiterada de este
Tribunal que el tributo municipal denominado Patente de Industria y Comercio
no grava las ventas, ni los ingresos brutos, ni el capital, sino el ejercicio de una
actividad lucrativa en jurisdiccidn de una Municipalidad; ventas, ingresos brutos,

capital u operaciones son otros tantos indices de la capacidad contributiva de los
sujetos obligados, términos utilizados por el Legislador Mumc1pa] para la cuan-
" tificacién de la base imponible y Ia modulacmn del :mpuesto»

En definitiva, aparte de la funcién social que cumplen las Entidades de Ahorro y
" Préstamo, la naturaleza de sus actividades, independientemente de la calificacién que
les dé la Ley o sus Estatutos, es de naturaleza ccondmica y lucrativa, puesto que,
como se ha dicho, a través del manejo del dinero de los aportes de ahorro, logra que
ese dinero se reproduzea obteniendo de este modo un beneficio que no puede califi-
carse sino de lucro. Que el legislador haya querido:.sustraer a tales entidades del dm-
bito de aplicacién de la legislacién mercantil al calificarlas como “sociedades civiles
sin fines de lucro”, es por razones de indole social pero no de orden juridico, tal y
como lo hace el articulo 200 del Cédigo de Comercio respecto de las sociedades ané-
nimas o de responsabilidad limitada que se dediquen cxclusivamente a la explotacién
de actividades agricolas o pecuarias aunque lo hagan en forma comercial.
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III. EL ORDENAMIENTO ECONOMICO
1. Actt’vi&ad comercial: Entidades de Ahorro ¥ Préstamo |
CSJ-SP . | 13786
rMa'glistrado Ponente: Josefina éalcaﬁo de Temeltas

Caso: Entidad de Ahorro y Préstamo “Orientc” vs. Municipali-
dad del Distrito Sotillo del Estado Anzoitegui.

- La actividad de las Entidades de Ahorro y Préstamo no fiene
cardcter comercial, pero si tiene ‘caricter econémico por defini-
cién de la Ley y por la realidad de las operaciones que realiza.

En sintesis, -pues, -la actora considera que, siendo de la competencia del Poder
Piblico Nacional, la legislacién reglamentaria de los bancos y demis institutos de
crédito, es sélo ese Poder Nacional el que puede calificarlos y definir su- naturaleza;
que las entidades de ahorro y préstamo y en especial “QOriente, Entidad de Ahorro y
Préstamo”, son -institutos de crédito; que tales entidades son “asociaciones civiles sin
fines de lucro™ que no ejercen actividad comercial ¥y que, en razén de todo ello, no
pueden quedar incluidas como sujetos pasivos de una Ordcnanza Municipal sobre Pa-
tente de Industria y Comercio que sélo .. .concierne a toda actividad comercial, in-
dustrial o de indole similar...” porque al calificarlas la Municipalidad como tales,
estd usurpando funciones atribuidas por la Constitucién al Poder Piblico Nacianal,
rebasando asi el limite de su propia competencia y que, por consiguiente, la inclusién
de las entidades de ahorro vy préstamo como sujetos pasivos de impuestos de: Patente
Municipal de Industria y Comercio. es nula por incenstitucional y por ser violatoria
de la legislacién que rige el Sistema Nacional de Ahorro y Préstama.

Tales planteamientos obligan a la Corte a indagar acerca de la verdadera natu-
raleza v objeto de “Oriente, Entidad de Ahorro vy Préstamo™ para determinar si las
actividades que desarrolla pueden ser objeto del impuesto que la Municipalidad del
Distrito Sotillo les ha determinado v al respecto observa: - .

" El primer problema a abordar cs el de determinar si la Entidad demandante es
en realidad una “Asociacién Civil” o si es en verdad una “Sociedad Civil”. Cierta-
mente, en el lenguaje comiin suelen utilizarse como sinénimos los términos “sociedad”
v “asociacién”, pero en doctrina, corresponden a difcrentes especics de personas
juridicas.

Mientras el articulo 1.649 del Cédigo Civil define el contrato de sociedad como
aquel por el cual dos o mas personas convienen en contribuir cada una con la propie-
dad o el uso de las cosas o con su propis industria a la realizacién de un fin econd-
mico comiin, el articulo 19, ordinal 3¢ del mismo Cdédigo, menciona a las *asociacio-
nes” pero no las define. '

Segiin doctrina acogida por los tratadistas José Loreto Arismendi y José Loreto
Arismendi, hijo, el concepto de asociacién es genérico y absorbe al de “sociedad”, no
siendo éste sino una “asociacién” que tiene por objeto la realizacién de un fin econd-
mico comin-a los asociados. D= este modo, “asociacién” propitamente dicha, es la
suma de voluntades de dos o mas personas tras la consecucion de un objetivo de na-
turaleza no econdmica,

O dicho en términos mds cscuetos, cuando- dos o 'mds personas se asocian para
el logro.de un objctivo econdmico, se- constituye una sociedad. Si el propdsito perse-
guido no tiene tal naturaleza, nos encontramos ante una asociicion propiamente dicha.
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Ahora bien, “Oriente, Entidad de Ahorro y Préstamo” se califica a si misma en
su Acta Constitutiva y Estatutos, como “Asociacién Civil”, pero tal calificacién a
juicio de la Corte, es incorrecta por no estar ajustada a la Ley ni a la realidad.

En efecto, el articulo 33 de la Ley del Sistema Naciona! de Ahorro y Préstamo
define a las Entidades de Ahorro y Préstamo como sociédades civiles o cooperativas
de ahorro, regidas por la citada Ley, su Reglamento, las Normas de Operacidn, sus
Estatutos y, -en lo no previsto en dichos instrumentos, por el Cédigo Civil.

De modo que el Poder Piblico Nacional, a través de la Ley del Sistema Nacio-
nal de Ahorro y Préstamo, califica a las Entidades como “sociedades civiles”, con lo
cual las enmarca dentro del conceptoque de tales sociedadés da el articulo 1.649 del
Cddigo Civil, es decir, nacen en virtud de un contrato celebrado entre varias personas,
mediante el cual cada una de ellas aporta su capital o su esfuerzo para el logro de un-
objetlvo de naturaleza econémica.

Segiin el precitado articulo 33 y, concordantemente con él, el articulo 1.1. de los
Estatutos de “Orlcnte, Entidad de Ahorro y Préstamo’”, el objeto de la sociedad, mal
Namiada asociacidh, es recibir aportaciones de ahorro de sus socios y otorgarles prés-
tamos o créditos destinados a la adquisicién, construccién, terminacion, ampliacién y
refaccidn de sus viviendas. Sin embargo, segin el paraﬂrafo tnico del articulo 45 de
la misma Ley, las Entidades pueden otorg'lr préstamos con garantia hipotecaria que
no estén destinados a los fines previstos ‘en el articulo 33 ejusdem v reproducidos en
el encabezamiento del iltimamente citado articulo 45 e incluso se autoriza el otorga-
miento de préstamos sin garantia hipotecaria, a condlcmn de que queden respa]dados
por los depé6sitos de ahorro del bcneflctano

Como se observa, el objeto y funcionamiento de las Entidades de Ahorro v Prés-
tamo es bésicamente el mismo que ¢l de los Bancos' Hlpotecarloq segin defincn los
articulos 33. 34 y 59-de la Ley General de Bancos y otros Institutos de Crédito. La
diferencia fundamental estd, por una parte, en que los Bancos Hipotecarios deben
constituirse como sociedades mercantiles, con capital propio para cntrar en funciona-
miento, mientras que las Entidades forman su capital mediante la captacién de ahorros
por medios sustancialmente iguales a los utilizados por la banca hipotecaria v, por
otra parte, las Entidades de Ahorro v Préstamo tienen un caricter local v un ObjethO
pnmordlalment= social, debiendo circunscribir sus propowtos al fomento de la adqui-
sicién o construccién de viviendas mediante créditos o préstamos hipotecarios que sélo
podran otorgar a sus socios o ahorristas (mal llamados “asociados™).

En conclusién, la actividad de las Entidades de Ahorro v Préstamo no tiene ca-
rdcter comercial, pero si tiene caricter econémico por definicién de la Ley v por la
realidad de las operaciones que realiza.

.

2. Sociedades sin fines de lucro
CSI-SP _ B 23.7-86
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temelias

Caso: Entidad de Ahorro y Préstamo “Oriente” vs. Municipali-
dad del Distrito’Sotillo del Estado Anzoategui.

La Corte analiza e interpreta Ia frase “sin fines de lucro” con
que se califica a las sociedades civiles que se constltuyen como
Entidades de Ahorro y Préstamo.
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Establecido entonces que las Entidades de Ahorro y Préstamo son sociedades ci-
viles que desarrollan una actividad econdmica, sélo resta por analizar e .interpretar
apropiadamente la frase “sin fines de lucro” con que se califica a las sociedades civi-
les que se constituyen como Entidades de Ahorro y Préstamo, que aparecen cn el
precitado articulo 33 de la Ley que las rige.

Una actividad econfmica es, obviamente, aquella que desarrolla un campo cual-
quiera de la “economia”, Entre las tantas acepciones dé este vocablo, la Corte consi-
sidera apropiada a los fines de este fallo, una de las que aparece en el Diccionario de
Derecho Usual de Cabanellas: “Ahorro o aprovechamiento del dinéro y de otros bie-
nes, del trabajo v de las energias de toda indole, del tiempo y de cualquier otro ele-
mento que redunde en un benificio del individuo y de la comunidad”. De ello deriva
que toda actividad econdmica persigue la obtencidon de un beneficio material para el
individuo o para la comunidad, mediante la inversién del dinero, el trabajo v eI trans-
curso del tiempo.

Por consiguiente, los conceptos de actividad econdémica y beneficio material son
inseparables, independientemente de que este bencficio material favorezca directa y
exclusivamente a quien realiza la actividad o que el beneficiario sea un tercero, una
colectividad o la sociedad misma. Como corclario de estas ideas, puede afirmarse
que toda actividad econdmica debe considerarse, o cuando menos presumirse, quc es
una actividad lucrativa.

En efecto, las acepciones que atribuye Cabanellas a la exPresién “lucro”, son las
siguientes “LUCR0O: Ganancia, provecho, utilidad o beneficio que se obtiene de alguna
cosa, // MaAs especialmente, ¢l rendimiento consegmdo con el dinero. // Los intereses
o réditos”,

Ahora bien, las actividades de las Entidades de Ahorro y Préstamo pueden sinte-
tizarse asi: Una vez constituidas, abren sus puertas para la captacién de ahorros del
publico mediante cuentas de ahorro, certificados de ahorro y otros valores autorizados
por la Ley. Estos depdsitos del ptiblico reciben un interés a una rata pasiva variable o
preestablecida, segin el caso y la figura de captacién del ahorro. El monto total ‘de
estos fondos depositados por el piiblico es destinado a la concesiéon de préstamos o
créditos a los propios socios ahorristas, para que sean destinados 2 la adquisicton, cons-
truccién o mejeramiento de sus viviendas. Tales préstamos o créditos rinden un inte-
rés a una rata activa superior en varios puntos a la rata pasiva que paga la entidad a
los depositantes. Esta diferencia entre la rata de interés activo y pasivo estd calculada
de manera tal que sea suficiente para cubrir los gastos de operacién de la entidad y
queda, ademds, un beneficio neto que se reparte, en forma de dividendo, entre los
socios fundadores y los ahorristas, segin lo determine la Asamblea.

En el case concreto de “Oriente, Entidad de Ahorro y Préstamo”, la obtencién
de utilidades y el reparto de dividendos estdn contemplados en el Capitulo VI de los
Estatutos Sociales, titulado “Del Balance, Utilidades y Fondo de Reserva” y. entre las
disposiciones de ese Capitulo, vale la pena transcribir las siguicntes:

“Articulo VI.2.—Al fin de cada periodo se formari el Balance y Estado de Pér-
didas y Ganancias el cual deberda ser publicado en un ‘diario de amplia circula-
cién en el Estado Anzodtegui y. remitido a la Oficina Central de Ahorro y Prés-
tamo dentro de los préximos cinco dias.

“Articulo VIL.3.—En vista de los resultados de cada ejercicio la Junta de Direc-
tores decretard el dividendo que le correspenderd a cada socio, ¢l cual deberé
ser abonado a su respectiva cuenta de aportaciones.

“Articulo VI.4.—La tasa de dividendos que decrete la Junta de Directores serd
la misma para todos los asociados. No obstante, si el promedio de los saldos
minimos mensuales de la cuenta de un asociado en.un semestre determinado es
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superior o igual promedio del scmestre anterior, gozari de unm dividendo del
0,5% superior al de aquellos que no hayan hecho ese incremento en sus propias
cuentas. -

“Articulo V1.5.—EI dividendo que corresponda a cada asociado se calculard so-
bre la tasa de dividendo acordada por la Junta de Directores y sobre ¢l promedio
de los saldos minimos mensuales de las aportaciones de} respectivo asociado.

“Articulo VI.6.—La Junta de Directores no podid acordar dividendos en caso
de que no haya utilidades efectivamente realizadas.

“Articulo VI.7.—La Entidad formard una reserva que se incrementard semestral-
mente cuando menos con un 10% de las utilidades liquidas del e;crcncxo semes-
tral antes de repartir dividendos a los asociados.

“Artxculo VI.8.—No se podrd hacer ninguna disminucién de las reservas sino en
aquellos ejercicios en que la Entidad hubiera resentido perdndas, en cuya oca-
sién, no se podri decretar dividendo alguno a los ascciados™. . .

Del examen de estas disposiciones se pone de manifiesto que, en lo relativo a la
contabilidad, balances, estados de ganancias y pérdidas y reparto de dividendos, no
hay ninguna diferencia significativa entre “Oriente, Entidad de Ahorro y Préstamo” y
un banco comercial o cualquier otra sociedad mercantil. Es decir, desde su nacimien-
to, la Entidad ha previsto que, come resultado del desarrollo de su actividad econd-
mica, habrd de obtener un beneficio o lucro que serd repartido entre los socios una
vez determinada la utilidad neta obtenida en cada ejercicio. ’

De modo que el caracter lucrativo de la actividad econémica desarrollada por la
sociedad demandante es evidente. Ahora bien, la Ley del- Sistema Nacional de Ahorro
y Préstamo la califica como una sociedad civil sin fines de lucro. Esta calificacion, a
juicio de la Corte, debe interpretarse en el sentido de que la Entidad misma no tienc
por objeto la obtencién de un lucro con el ejercicio de su actividad, sino que este lucro
que tal actividad produce, pasa, inmediatamente después de liquidado, directamente a
los socios ¥ son ellos, por o tanto, los que se lucran con la actividad de la entidad,
lucro éste que no es otra cosa que una contraprestacion por sus aportes en dinero que
la entidad ha utilizado, precisamente, para obtener el beneficio.

IV. LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA

1. El procedimiento administrativo

A, Aplicacion de la Ley Orgamca de Procedzmzenros Administrativos al
dmbito municipal

CSJ-SP 23-7-86
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas

Caso: Entidad de Ahorro y Préstamo “Oriente” vs. Municipali-
dad del Distrito Sotillo del Estado Anzodtegui.

La Ley Orginica de Procedimientos Administratives, en

cuanto a la tramitacién de los recursos en materia tributaria mu-

N nicipal, s6lo es aplicable a falta de otra Ley que expresamente
' regule dicha materia, ‘ B
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Para decidir, la Corte observa:

Es verdad que de los autos aparece claro que “Oriente,” Entidad de Ahorro y
Préstamo” no ejercid el recurso de reconsideracion contra la Resolucién del Departa-
meénto de Hacienda de la Municipalidad def Distrito Sotillo N? 546 del 4 de mayo de
1982, sinc que ejercié contra ese acto, de mancra inmediata, el recurso jerarquico o
de apelacion, el cual le fue declarado sin Jugar. -

Es cierto también que el articulo 1¢ de la Ley Organica de Proccdlmlentos Admi-
nistrativos, vigente desde ¢l 12 de enero de 1982, dispone que las administraciones
estadales y municipales deberdn ajustar sus actividades a dicha Ley, en cuanto lcs sca
aplicable. Sin embargo, esta Corte no comparte el criterio de la accionada por las
razones que se expresan a continuacion:

El procedimiento administrativo que culmind con el acto-que ahora se impugna
fue tramitado de conformidad con io dispuesto en el Capitulo X de ia Ordenanza sobre
Patente de Industria y Comercio del Distrito Sotillo del Estado Anzodtegui, promulgada
el 5 de agosto de 1970 y publicada el mismo mes, concretamenie, en los articulos 49,
50 y 51. De conformidad con la primera de estas disposicionés, las decisiones de los
organismos ¢ funcionarios a que se refiere la Ordenanza, serdn apelables por los inte-
resados dentro del término de diez dias habiles contados a partir de la fecha de su
notificacién. Se ve pues, claramente, que la mencionada Ordenanza no contempla el ’
recurso de reconsideracion. -

Por su parte, el ordinal 16 del articulo 36 de la Ley Orgédnica del Régimen Muni-
cipal del' 18 de agosto de 1978, de ignal rango que la de Procedimientos Administra-
tivos, atribuye a los Concejos Municipales-la funcién de conocer en apelacién de las
decisiones dél Administrador y demas funcionarios y para- nada se refiere al recurso
de reconsideracién.

De modo que el procedimiento administrativo seguido en el caso en examen, es-
tuvo ajustado a leyes nacionales y locales vigentes para el momento 'de su tramitacién
¥ decisidn.

"~ Esta Corte, en Sala Politico-Administrativa, ha sostenido el. criterio de qLe una
correcta mterpretdcnon del articulo 47 de la Ley Orgénica de Procedimientos Adminis-
tratlvos lleva a sostener que dicha Ley, ‘en cuanto a la tramitacién de los recursos,
solo es aphcable a falta de otra Ley que expresamente regule la materia en cuestiones
especificas, como lo seria en esle caso, la materia tributaria municipal. En efecto, duo
la Sala Politico-Administrativa en sentencia de fecha 6 de agosto de 1985, lo siguiente:

“Observa la Corte, en este sentido, que la propia Ley 0rgénica de Procedimien-
. tos Administrativos mantiene la vigencia de procedimientos legales como el de
. multa en materia del trabajo. Dice la Ley en su articulo 47:

«Los procedimientos administrativos contenidos en leyes especiales se aplicardn
con preferencia al procedimiento ordinario previsto en ‘este capitulo cn las mate-
rias que constituyen la especialidad»>. Una conclusién semejante se impone en
cuanto a los recursos para la revisién del acto administrativo. La Ley Orgénica
de Procedimientos Administrativos regula igualmente esos recursos y fija las con-
diciones para su ejercicio. Ello no excluye, sin embargo, la aplicacién de reglas
diferentes, en las materias que constituyan su espccialidad, cuando esas reglas
se revelen més apropiadas para alcanzar los objetivos de economia, eficacia y
celeridad que dicha Ley enuncia en su articulo 30:

«La actividad administrativa se desarrollari con arreglo a principios de econo-
mia, eficacia, celeridad e imparcialidad. -

«Las autoridades superiores de cada oroamsmo vclaran- por cl cumplimicento- de
esos preceptos cuando deban. resolver cuestiones relativas a las normas de pro-
cedimiento»”.
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Cabe observar, ademds, que el acto impugnado no es un acto administrativo co-
mn, sino un acto administrativo tributario vy, por consiguiente, respecto a él seria mis
bien aplicable, en forma siempre subsidiaria, la Ley Orgdnica de la Hacienda. Pablica
Nacional, vigente para entonces, en la cual no se contempla el recurso de reconside-
racién.

Por aplicaciéon de la doctrina antes expuesta, esta Corte desestima la solicitud de
los -representantes de la Municipalidad del Distrito Sotillo del Estado Anzoategm res-

ecto a la inadmisibilidad del presente recurso. Asi se declara.

B. Procedimientos de oficio

- CPCA . 19-6-86
Magistrade Ponente: Hildegard Rondén de Sansé

Caso: Carlos J. Gémez S. vs. Institﬁto Venezolano de los Segu-
ros Sociales.

Cuando la Administracién debe proceder de oficio, ello lo
debe hacer conforme a las normas de Ia Ley Orgénica de Pro-
cedimientos Administrativos, ya que las actuaciones de oficio de
la Administracion se encuenfran “procedimentalizadas™.

La incorporacién del querellante a la funcién piblica fue, segin cmerge de autos,
de acuerdo a un nombramiento con caricter prov:s1onal vy como tal podria ser revo-
cado por la Administracién en un plazo no mayor de seis (6) meses, de acuerdo con los
principios que regulan este tipo de situaciones, incluso respecto de los cargos de carre-
ra, segin lo prevé el articulo 36 de la Ley de Carrera Administrativa. Ahora bien,
planteada asi la situacién, de la misma deriva que el guerellante se encontraba en el
supuesto del articulo 36, parigrafo segundo de la Ley de Carrera Administrativa que
establece lo siguiente:

“Parigrafo Segundo: Cuando formulada la solicitud no existicren candidatos ele-
gibles debidamente registrados, se podrd nombrar a una persona no inscrita en
el registro, pero en el nombramiento se hard constar su cardcter provisional. Este
‘nombramiento debera ser ratificado o revocado en un plazo no mayor de seis
(6) meses, previo el examen correspondiente. Si el examen practicado no fuere
satisfactorio, el cargo serd provisto mediante terna suministrada por la Oficina
Central de Personal”.

De alli que, si bien es cierto que el nombramiento podia ser revocado, sin embar-
go, para que procediese tal medida era necesario practicar el examen previo correspon-
diente v que el mismo arrojase un resultado no satisfactorio. En el caso presente no
estad demostrado si hay alegato o constancia en autos de que dicho examen fuese prac-
ticado en razén de lo cual el acto impugnado estd evidentemente. afectado por un
vicio fundamental en el procedimiento. A lo anterior se une la circunstancia de que
a partir de la vigencia de la Ley Orginica de Procedimientos Administrativos, las ac-
tuaciones de oficio de la Administracién estin procedimentalizadas en forma tal que
si no existe un procedimiento expresamente previsto para su actuacidén, ia misma ha
de cefiirse a lo dispuesto en el articulo 48 de la Ley Organica de Procedimientos Ad-
ministrativos que esiablece: ) ’



JURISPRUDENCIA ) 97

“El procedimiento se iniciard a instancia de parte interesada, medlante solicitud
escrita, o de oficio. .

“En el segundo caso, la autoridad administrativa competente o una' autondad
administrativa superior ordenara la apertura del procedimiento y notificard a los
particulares cuyos derechos subjetivos o intereses legitimos personales y directos
pudieren resultar afectados, concediéndoles un plaze de diez (10) dias para que
expongan sus pruebas y aleguen sus razones”. -

De alli que, en los casos como el presente en que la Administracidén debe proce-
der de oficio, estd sujeta a la normativa antes transcrita, por lo cual debe -abrir el pro-
cedimiento notificando al afectado y acordandole el lapso previsto en la indicada dis-
posicién. La ausencia de la actuacion legalmente prevista es también un vicio del pro-
cedimiento que afecta al acto impugnado. - :

2. Los actos administrativos
A. Requisitos: motivacion

CSJ-SP 23.7-86
. ' [
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas

Caso: Entidad de Ahorro y Préstamo “Oriente” vs. Municipali-
dad del Distrito Sotillo del Estado Anzodtegui.

A los fines de 1a motivacién del acto administrativo, cuando
se trata de la “confirmatoria” de un acto del inferior, no es in-
dispensable que los hechos, datos, cifras o fundamentos del acto
estén reproducidos en el acto confirmatorio que causa estado, si
los mismos constan de manera explicita en el expediente adml-
nistrativo. . -

Al respecto se observa:

En relacién con esta materia, ¢sta Corte ha sustentado el criterio de que no es
indispensable que la motivacién del acto administrative esté ritualmente contenida en
su contexto; basta para tener cumplido formalmente cste requisito, que la motivacién
aparezca del expediente administrativo del acto, de sus antecedentes, sicmpre que en
uno y otro caso, el destinatario del acto haya tenido acceso a tales elementos y cono-
cimiento de ellos, asi como también es suficiente, segiin el caso, la sola refetencia del
acto a la norma juridica de cuya aplicacién se trate, si su supuesto es univoco o simple.
(Sentencias de la Sala Politico-Administrativa del 27-11-80 vy 27-4-82),

Para la Corte, contrariamente a lo que parece deducir la recurrente, los criterios
anteriores no aparecen desvirtuados por la disposicién contenida en el articulo 9 de
la Ley Organica de Procedimientos Administrativos en vigor desde el 12 de enero de
1982 que impone a la Administracién la obligacién de motwar sus actos administra-
tivos de cardcter particular. R

En efecto, la exigencia legal de la motivacién del acto administrativo tiene su
fundamento, come reiteradamente lo ha sostenido este Alto Tribunal, en la preserva-
cién del derecho de defensa de los administrados, el cual seria vulnerado si el particu-
lar, por desconocimiento de los motivos y los fundamentos legales del acto, se encuen-
tra privado de ejercer las oportunas y pertinentes alegaciones en contra del mismo.
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Esa situacién puede producirse, y de hecho se produce a menudo, en el acto adminis-
trativo que culmina con el procedimiento de primer grado y puede presentarse igual-
mente cuando, en el de segundo grado, el superior jerdrquico modifica o revoca et
acto del inferior sin expresar las razones que lo condujeron a ello. Pero, cuando se
trata de confirmatoria, nada impide “a un 4rgano decisor de segundo grado —como
ha dicho esta Corte cn su Sala Politico-Administrativa—-, hacer suyas, por considerar-
las procedentes y ajustadas a derecho, las consideraciones de una decision apelada”.
(G.F. N® 33, 1961 pp. 14 y 15). Si los hechos, datos o cifras concretas coustan de
manera explicita en el expediente administrativo o en el acto apelado y han sido del
conocimiento del administrado, no es indispensable que esos hechos, datos, cifras o
fundamentos estén reproducidos en el acto confirmatorio que causa estado, para que
¢l administrado pueda ejercer la adecuada defensa de sus derechos.
Aplicando estos razonamientos al caso de autos, la Corte observa:

El oficio N? 546 emanado de la Presidencia del Concejo Municipal del Distrito
Sotillo v fechado en Puerto La Cruz el 25 de junio de 1982, al cual s¢ alude en la
demanda, dice en su parte pertinente, lo siguiente:

“Cumplo con informarle que la Céamara Municipal, en su sesion ordinaria de
fecha 22 de junio de 1982, de acuerdo al informe presentado por la Comisién
de Economia, aprobé:

19) Declarar sin lugar el escrito de apelacién intcrp-ue'sto por su representada
a la Resolucién distinguida con el N9 0145, de fecha 4 de mayo de 1982, dictada
por el Departamento de Hacienda Municipal”.

Se trata entonces de una confirmatoria pura y simple del acto administrativo con-
formado por la Resolucién N? 0145 de fecha 4 de mayo de 1982, suscrita por el Di-
rector de Hacienda Municipa! del Distrito Sotillo, la cual fue acompafada en Anexo
“E” por la parte actora y cuya copia corre inserta a los folios 50 al 54 dei cxpediente
de antecedentes administrativos adjunto a estos autos en pieza separada.

Siendo el acto impugnado de esta naturaleza, resulta obvio que la Cimara Muni-
cipal hizo suyos, se solidarizé plenamente con los razonamientos contenidos en el acto
administrativo que le tocé revisar en virtud de haberse ejercido contra éste, ¢l recurso
jerdrquico o de apelacién.

Esta Resolucién dictada en primera instancia, amplia y debidamecnte razonada,
asi como su confirmatoria, forman parte del expediente administrativo al cual tuvo
acceso la entidad afectada, de modo que pudo en todo momento conocer los porme-
nores del procedimiento que se le seguia y de las motivaciones en que se basaba la
Municipalidad para proceder como lo hacia, respetindosele siempre su derecho a la
plena y cabal defensa de sus intereses y garantizandole el ejercicio de su defensa.

Por consiguiente, poca o ninguna utilidad habria tenido ¢l copiar o reproducir en
la decisién de alzada, los argumentos o motivaciones contenidas cn la Resolucion de
la primera instancia, ni ello en forma alguna hubiera tampoco mejorado la posicién
de la contribuyente afectada y ahora accionante por la via contencioso-administrativa.

En consecuencia, la Corte estima que no existe el invocado vicio de ilegalidad
por falta de motivacién en la decisién impugnada, y asi se declara.

CPCA 19-6-86

Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sansd

Caso: Carlos I. Gémez vs. Instituto Venezolano de los Seguros
Sociales.
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Esta Corte, para decidir, observa lo siguiente:

En el caso subjudice, el actor impugna el acto por el cual se revocd su nombra-
miento en ¢l cargo de Sub-Director Administrativo del Hospital Central “Miguel Pérez
Carrefio”, alegando su inmotivacién. El Tribunal @ quo estimé procedente tal alegato
y declaro nulo el acto, lo cual es rechazado por la sustituta del Procurador Genceral de
la Republica por las razones contentdas en su apelacidn.

Ahora bien, consta en ¢l expediente administrativo aportado por la Administra-
cion, y de los recaudos que en original acompafié el actor a su demanda, que el que-
rellante fuc beneficiario de una beca conferida por ¢l Instituto Venczolano de los
Scguros Sociales para realizar estudios en el exterior, concluidos los cuales fue desig-
nado “provisionalmente en el cargo de Sub-Director Administrativo N9 00030, adscri-
to al Hospital del Este, El Llanito”, efectivo a partir del 19 de octubre de 1983 (folio
6); que por acto de fecha 19 de diciembre de 1983 (foiio 25) se le designa Sub-Direc-

tor Administrativo, adscrito al Hospital “Miguel Pérez Carrciio”, efectivo a partir del
' 16 de diciembre de 1983 y por acto dc fecha 16 de febrero de 1984 (folio 7) se deja
sin efecto tal nombramiento. A juicio de esta Corte el acto impugnado, al hacer refe-
rencia al oficio cuya decisién dejara sin cfecto, csto es, la designacion del querellante
en el Gltimo cargo referido, contiene la informacidn suficiente que permitia al desti-
natario conocer la motivacién del acto, relacionada con actuaciones que constituyen
los antecedentes del mismo, y que el querellante conocia perfectamente, puesto que
estos antecedentes fueron por él aportados junto con el libelo de demanda. De manera
que, aun cuando pudiera convenirsc en que la motivacién del acto fue defectuosa, la
misma tenia referencia suficiente para que el querellante supiera por qué se rcvocaba
el acto de designacién, esto es, por su cardcter provisional que consta en los antece-
dentes de dicho acto, lo cual impide su déclaratoria de nulidad por vicio de forma, y
asi se declara. :

B. Vicios
CPCA 26-6-86
Magistrado Ponente: Hildagard Rondén de Sansd.

Caso: Francisco Hernandcz vs. Universidad Central de Vene-
zuela.

Un acto no estd viciado de incompetencia por la circunstan-
cia de que en una de las fases del procedimiento haya actuado
un érgano no expresamente facultado para hacerlo, si el acto
final es imputable a quien ostenta la titularidad del 6rgano.

Al efecio se observa que ¢l vicio de incompetencia de un acto es aquel que afecta
al' autor del acto, esto es, al 6rgano al cual le es imputable, bien por haber ejercido
funciones que no le corresponden o bien por haberse excedide en el ¢jercio de las que
expresamente le han sido acordadas. Un acto no estd viciado de incompetencia por la
circunstancia de que c¢n una de las fases del procedimiento haya actuado un 4rgano
no expresamente facultado para bhacerlo, si el acto final es imputable a quien ostenta
la titularidad del 6rgano. Indudabléemente que la circunstanciz de haber sido realizada
una determinada actuacién en el curse del procedimiento administrativo por un érgano
que carczca de una atribucion expresa para efectuarla constituye una irregularidad
que implica un vicio del procedimiento, de la migma naturaleza que la omisién de un
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trimite procedimental o la irregular realizacion del mismo. Ahora bjen, el vicio de
procedimiento, salvo que se ubique en el supuesto establecido c¢n el ordinal 4° del
articulo 19 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos es subsanable por
su naturaleza y no provoca la nulidad absoluta del acto.

C. Convalidacién
CPCA 17-7-86
Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sansé

Caso: Magdalena Romero de Cartaya vs. Repiblica (Ministerio
de Agricultura y Cria).

Una vez agotada la via administrativa ¢ intentada [a conten-
cioso-admiristrativa, la Administracién pierde su poder dec con-
validar el acto recurrido.

Ahora bien, en el caso presente nos encontramos con una situacién muy particu-
lar y es la de que en fecha 9 de abril de 1984, la querellante, al recibir la notificacién
del acto de retiro no procedié directamente a agotar la via de conciliacidn sine que,
antes de hacerlo, interpuso recurso de reconsideracién en la forma prevista en el ar-
ticulo 94 de la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos, por ante el Minis-
tro de Agricultura y Cria. De alli que la Administracién tenia, en virtud de tal medio,
la posibilidad de fundamentar debidamente el acto, sefialando concretamente el su-
puesto en virtud del cual el cargo quedaba excluido de la carrera; sin embargo, en la
decisién del indicado recurso de reconsideracién, el Ministro se limita 2 sefialar que
el cargo “se encuentra censiderado como de confianza, de conformidad con el apaite
b), ordinal 12 del Decreto 211, de fecha 2 de julio de 1974; por lo tanto, dichc cargo
es de libre nombramiento y remocién”. Como puede apreciarse, el acto administrativo
decisorio del recurso incurre nuevamente en la inmotivacién que el Tribunal de la
Carrera Administrativa detectara pero que considerara subsanado, por cuanto a tra-
vés de dicho recurso estaba planteada la posibilidad de convalidar el vicio sefalado.
Ahora bien, el drgano administrativo autor del acto, por el contrario, lo ratifica al
contener como fundamento de la decision la mera indicacién de que se trataba de un
cargo de confianza y que, por ello, cra de libre nombramiento y remocién, incurriendo
asi en una peticién de principio que burla €l derecho de defensa del afectado al impe-
dirle conocer las causas por las cuales se lesionaba su estabilidad. De alli que hasta
el momento sehalado por la circunstancia muy especial de que se habia interpucsto el
recurso de reconsideracidn, la Administracién poseia la facultad de convalidar el vicio
de nulidad relativa del acto, indicando el supuesto especifico en el cual lo fundara.
En efecto, hasta esa oportunidad era posible el ejercicio de la potestad convalidatoria,
ya que, una vez intentada la via contencioso-administrativa no le ‘era dado a la Admi-
nistracion suplir, al dar contestacién a la querella, la falta de motivacién. En una situa-
cién en la cual se hubiese omitido la interposicién del recurso de reconsideracidn, una
decision como la del Tribunal de la Carrera Administrativa, asumida en el sentido de
que la designacién del cargo podia suplir la falta de indicacién expresa de la causal,
a pesar de las dudas que plantea podria, sin embargo, tener sustentacién; pero olvido
el Tribunal de Carrera Administrativa que el acto impugnado era el resultado de un
recirso de reconsideracién en el cual la Administracién poseia la potestad de conva-
lidar. Tener potestad piblica implica, una facultad y al mismo tiempo un deber o carga
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para la Administracién que, al no ser ejercido, se agota y actia en detrimento del titu-
lar. De alli que, por la especial circunstancia anotada de que la Administracién tuvo
la oportunidad al decidir el recurso de reconsideracion, de convalidar el acto y no lo
hizo, ¢s que el vicio que el mismo ostentara se hizo insanable v, en consecuencia,. sdlo
correspondia declarar su nulidad, la cual implica la extincién del acto y sus cfectos
con ¢l restablecimiento del sujeto afectado por el mismo en la situacion juridica que
el Derecho le acuerda. ’

D. Nulidad ‘absoluta
CPCA ‘ . .. 26-6-86
Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sansé

Caso: Francisco Hernandez vs. Universidad Central de Vene-
zuela, Conscjo de Apelaciones.

Observa esta Corte que el vicio denunciado sélo se justifica en los casos en los
cuales no ha cxistido procedimicnto alguno o han sido violadas fases del mismo que
constituyen garantias esenciales del administrado, supuestos éstos que son ajenos a la
situacién presente en la cual estuvieron presentes los elementos fundamentales de todo
procedimiento sancionatorio, por todo lo cual resulta improcedente la impugnacién
que sc analiza, y asi se declara.

3. Los recursos administrativos: Recurso Jerdrquico, lapso de interposicicn
CSJ-SPA (95) 5-6-86
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas

Caso Difedemer, C.A. vs. Republica (Superintendencia de Pro-
teccién al Consumidor). :

A los fines del cémputo de los lapsos para intentar recursos o
efectuar gestiones en el Ambito de la Administracién Pablica, los
términos “dias habiles® con “dias laborales” deben equipararse.

La representante del Ministerio Publico ante 1a Corte planteé en su dictamen que
se habia operado la caducidad del lapso para intentar el recurso jerirquico ante el
Ministro de Fomento, citando al efecto el articulo 53 de 1a Ley de Proteccién al Con-
sumidor, cuyo texto es el siguiente:

“De.las decisiones de la Superintendencia mediante las cuales se impongan mul-
tas, se oird apelacion para ante el Ministro de Fomento dentro de los cinco (5)
dias hébiles signientes a su notificacidn, previo afianzamiento...”.

Alega 1a Fiscal del Ministerio Piblico que desde el dia 26 de diciembre de 1980,
fecha en la cual fue notificado el recurrente, hasta el dia’6 de enero de 1981 (fecha
en la cual se introdujo la apelacién ante el Ministro de Fomento), transcurrieron seis
(6) dias habiles, lo cual excede el término de caducidad previsto en ¢l referido articulo;
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y por cuanto se trata —considera la Fiscal— de una materia de orden piiblico, el acto
impugnado ha de considerarse definitivamente firme,

La cuestién se concreta entonces a determinar qué se entiende por dias HABILES,
desde el punto de vista administrativo.

Durante mucho tiempo en Venezuela, a falta de disposicidn expresa sobre la ma-
teria, se aplicaba por analogia para el computo de los lapsos en el Ambito administra-
tivo, la disposicién contenida en el articulo 150 del Cédigo de Procedimiento Civil
segun la cual “en los términos o lapsos judiciales no se contaran los dias feriados, si
no se han habilitado...” y precisa que “s6lo se entenderan por dias feriados los do-
mingos, €! Jueves y el Viernes Santo y los declarados de fiesta nacional”. La evolu-
cién de las instituciones administrativas, la creacion de drganos administrativos espe-
ciales encargados de la gestidon y administracién de personal y la sancién de textos
normativos destinados a regular la actividad de la administracién piblica, condujeron
paulatinamente a una nitida diferenciacién entre los procedimientos administrativos y
ios procesos judiciales, sin perjuicio de los puntos de coincidencia posibles entre unos
y otros, contemplados por el legislador.

Uno de los aspectos de distincidn atafie a la actividad laboral en la Administra-
cién Piblica, para el cual rige un calendario oficial no siempre analogo al que priva
en ¢l sector judicial. En ese sentido, a partir del afo 1972, la practica administrativa
ha cstablecido que al comienzo de cada afio, mediante Resolucién de la Oficina Cen-
tral de Personal y por disposicién del Presidente de la Repablica, se fijen los dias no
laborables para los funcicnarios piiblicos de la Administracion Piblica Nacional.

Para la Sala, a los fines del cdmputo de los lapsos para intentar recursos o efec-
tuar gestiones en el dmbito de la Administracién Publica, deben equipararse los térmi-
nos “dias habiles” con “dias laborables™. Sélo estos nltimos, es decir, cuando hay labor
en la administracién, pueden ser hibiles para el ejercicio de alglin recurso.

Con arreglo a este criterio y examinadas las Resoluciones N9 3 de fecha 30 dc
diciembre de 1979 y N? 11 de 29 de diciembre de 1980, que determinan los dias no
laborables en la Administracién Publica para los afios 1980 v 1981, respectivamente,
Ia Sala encuentra lo siguiente:

Viernes 26-12-80 fecha de la notificacion
Sébado 27-12-80 no laborable
Domingo 28-12-80 no laborable
Lunes 29-12-80 primer dia habil
Martes . 30-12-80 segundo dia habil
Miércolcs 31-12-80 tercer dia habil
Jueves 01-01-81 no laborable
© Viernes 02-01-81 cuarto dia habil
Sabado 03-01-81 no laborable
Domingo 04-01-81 no laborable
Lunes 05-01-81 quinto dia habil
Martes 06-01-81 fecha en la cual se interpuso la apelacién.

Del cémputo que arroja el cuadro anterior se concluye que, tal como lo alega la
representante del Ministerio Pdblico, la apelacién fue ejercida extemporincamente, ya
que no se interpuso dentro del término de cinco dias hébiles prescrito en el articulo
53 de la Ley de Proteccién al Consumidor, aplicable al caso de autos por haber sido
emitido el acto impugnado antes de la vigencia de la Ley Orgénica de Proccdimientos
Administrativos, que regula de manera diferente los recursos administrativos.
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Verificada como ha sido la caducidad por la interposicién extemporinéa del re-
curso jerdrquico ante el Ministro de Fomento y siendo dicho lapso materia de orden
publico, resulta inevitable concluir que el acto dictado por la Superintendencia de Pro-
teccién al Consumidor ha de considerarse definitivamente firme y, por tanto, inimpug-
nable ante este Supremo Tribunal. Asi se declara.

V. LA JURISDICCION CONSTITUCIONAL
1. | Recurso de amparo: procedencia
CSY-SPA (98) ' 5-6-86
Magistrado Ponente: René De Sola .

Fl recurso de amparo procede contra actos judiciales, pero en
casos extremos, como usurpacién de autoridad o cuando se viole
en forma manifiesta un derecho o garantia constifucional.

Analizada la sentencia contra la cual se intenta el recurso, la Corte cbserva:

Si bien la doctrina admite que el recurso de amparo pucde intentarse contra de-
cisiones judiciales, existe consenso en estimar que aquél s6lo procederfa en casos ex-
tremos. Tal cuando un tribunal incurriere en usurpacién de autoridad {(articulo 119
de la Constitucién), dictando alglin acto de naturaleza administrativa o leeislativa en
perjuicio de los derechos o garantias constitucionales de una persona. Asimismo, aun
actuando dentro de la esfera de su competencia —administrar justicia—, dictare deci-
sién gue en forma manifiesta viole alguno de estos mismos derechos o garantias, por
ejemplo, condenando un reo a la pena de muerte (articulo 58 ejusdem).

En el caso de autos, aparece que la Corte Primera de 1o Contencioso-Administra-
tivo es el Tribunal competente para conocer de los recursos de nulidad que se intenten
contra las decisiones dictadas por las Comisiones Tripartitas de Segunda Jnstancia.

Por otra parte, en ejercicio de su soberano derecho de apreciacion de las prucbas
producidas, dicha Corte consideré que no estaba demostrada la relacién laboral, que
es el presupuesto indispensable para la calificacién del despido y que, ademéds, la de-
cisién tecurrida estaba viciada por incongruencia e inmotivacifn.

No existe, por tanto, motivo alguno para que esta Corte pueda desconocer los
efectos de la cosa juzgada producida por el fallo impugnado de 8 de agosto de 1985
dictado por un Tribunal competente.

Admitido entonces —como debe ser— que no existe la relacion fundamental,
malamente pucde hablarse de violacidn de cualesquiera de los derechos o garantias que
en materia laboral establecen los articulos de la Constitucién invocados por ¢l recu-
rrente.

CSJ-SPA (107) 30-6-86
Magistrado Ponente: René De Sola
La accién de amparo no procede contra los actos consentidos,

por haber quedado firmes al no ejercerse oportunamente los re-
cursos contencioso-administrativos previstos en ¢l ordenamiento.
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Conforme a lo establecido en el articulo 49 de la Constitucién, el referido recurso
tiene por objeto amparar a todo habitante de la Repiblica en el goce y ejercicio de.
los derechos y garantias que ella expresamente reconoce v de aquellos inherentes a la
persona humana aunque no hayan sido explicitaimente cnunciados, y su efecto debe
ser el de restablecer inmediatamente la situacién juridica infringida.

En consecuencia, para que €l recurso sea admisible es necesario que el recurrente
sefiale con toda precisién el hecho, acto u omision que haya infringido 0 amenace in-
fringir alguno de aquellos derechos.

En el caso sub judice, al sefialarse la violacidn del derecho consagrado en el ar-
ticulo 99, se invoca como fundamento diversos oficios emanados del Director de Re-
gistros y Notarfas del Ministerio de Justicia dirigidos a los Registradorcs Subalternos
del Distrito Guanarito del Estado Portuguesa y del Distrito Girardot del Estado Coje-
des, respectivamente, mediante los cuales se les pone en conocimiento de la Resolucién
dictada por dicho Despacho bajo el N© 18, de fecha 25 de setiembre de 1984, que
ratifica la negativa del Registrador Subalterno del Distrito Guanare del Estado Portu-
guesa a protocolizar cuatro documentos de venta de terrcnos’ que a tal fin le presentd el
ciudadano Augusto Ventura Olivo Gdmez.

Contra la Resoluciéon dictada por el Ministerio de Justicia, tenfa el intercsado
—quien es el propio solicitante del amparo, ciudadano Augusto Ventura Olivo Gé-
mez— la posibilidad de ejercer el recurso contencioso-administrativo correspondiente
por ante esta misma Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 11-D de la Ley de Registro Piblico.

El no ejercicio oportuno del respectivo recurso, ha dejade por una parte firme Ia
mencionada Resolucién y. por otra, debe interpretarse, dentro de los principios que
rigen la accién de amparo, como el consentimiento tdcito por parte del presunto agra-
viado del acto emanado de! Ministerio de Justicia y contra €l cual pretende hoy tar-
diamente formular su impugnacién.

VI. LA JURISDICCIOI\‘I CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA
1 Organos de -la jurisdiccion
A. . Corte Suprema de Justicia: competencia
' CSESPA (96) S 5-6-86
Presidente Ponente:- Pédré Alid Zoépi

Caso: CAVENPI vs. Repiblica (RECADI).

Los actos administrativos dictados por RECADI no pueden
considerarse como actos del Ministro de Hacienda, por lo que
el conocimiento de su impugnacién no corresponde a la Corte
Suprema de Justicia sino a la Corte Primera de lo Contencioso-
Administrativo. .

La Sala observa:

Como lo dejd establecido en sentencia del 14 de febrero de 1985 -—reiteradora de
anteriores— su esfera de competencia dentro de la previsién contenida en el ordinal 10
del articulo 42 de la Ley Orgdnica de la Corte, queda circunscrita a los érganos de la
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Administracién Central integrada por cl Presidente de la Republica, los Ministros del
Despacho y las Oficinas Centrales de la Presidencia.

Ahora bien, aun cuando la Oficina que emitié el acto impugnado es parte inte-
grantc del Ministerio de Hacienda, constituye, sin duda, una de sus dependcncia's o
reparticiones, pero no actGa realmente por delegacién del Ministro ni sustituye —di-
recta o indirectamentc— a ese funcionario como tampoco procede en su nombre, de
modo que sus actuaciones no encuadran dentro de las limitaciones que, reiteradamente,
ha entendido la Sala en lo que respecta al ordinal 10 del articulo.42: concierne tan
sélo al Presidente de la Repiiblica, los Ministros (o quienes actiien por delegacion} y
los Directores de las Oficinas Centrales a que se refiere la Ley Organica de la Admi-
nistracién Central. . .

La Oficina del Régimen de Cambios Diferenciales (RECADI) es, ciertamente,
una dependencia encargada de cumplir importantes funciones dentro det Ministerio
de Hacienda, pero los actos que emita no pueden ser considerados como emanados,
directamente o por via de delegacién. del respectivo Ministre, sino como actos que
dicta por si. Conforme al articulo 5 de la Ley Orgénica de la Administracién Central,
cada Ministerio est4 integrado por el Despacho del Ministro, la Direccidn General, los
Directores Generales Sectoriales y las demds dependencias establecidas en los regla-
mentos organicos. Por tanto, hay que distinguir entre actos que emanan del propio
Ministro (o de alglin Director que actiic por delegacién de €1) y actos que emanan de
las respectivas dependencias o reparticiones en cumplimicnto a las funciones y atribu-
ciones que corresponden -a cada Despacho; al respecto, el Reglamento Organico del
Ministerio de Hacienda vigente para entonces (Decreto N¢ 1.916 del 11 de marzo de
1583) establece que el titular de RECADI ticne el rango de Director General (articulo
49), y si bien esa Oficina estd integrada al Despacho del Ministro, es asi, conjunta-
mente, con la Consultoria Juridica y las otras Direcciones mencionadas en el articulo
39 del mismo Reglamento, ademas de la Oficina del Ministro, de modo que cs sim-
plemente una Direccién del Ministerio, como cualquier otra, pero no es una delega-
cién para actuar y obrar en sustitucién o reemplazo del propio Ministro.

En el caso, el acto impugnado emana del Director General de la Oficina del Ré-
gimen de Cambios Diferenciales, pero sin que aparezca que haya obrado como dele-
gado del Ministro ni actuado como tal o en su nombre; desde luego, actiia dentro de
las funciones del Ministerio de Hacienda, pero como Direccidn especifica encargada
de llevar a cabo algunas de las gestiones‘del Despacho de Hacienda, sin que pueda
confundirse esta circunstancia con el autor mismo del acto que. en el caso. no es ni
fue el Ministro ni algin delegado suyo. Por lo demas. el hecho de que la Resolucién
agotare la via administrativa no indica que fuese un alrer ego del Ministro ni lo con-
vierte en el jerarca del Despacho ni menos en sustifuto o reemplazante del propio
Ministro.

B. Conflictos de competencia
CPCA 26-6-86
Magistrado Ponente: Romin J. Duque Corredor

Caso: José de Oliveira Do S. vs. Instituto Auténomo Hospital
Universitario de Caracas.

La cuestion o conflicto de competencia es un procedimiento
exclosivo entre jueces, por lo cual son inadmisibles las apela-
ciones en contra de las decisiones por medio de las cuales se
declinen o requieran la competencia.

.
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De lo expuesto puede concluirse que la decisidén apelada se refiere a un conflicto
de competencia entre jueces, en donde las partes no ticnen intervencién. En cfecto,
como lo ha sefalado la Sala de Casacion Civil de la Corte Suprema de Justicia, en
auto de fecha 26-01-65, la cuestion o conflicto de competencia es un procedimicnto
“exclusivo entre jueces, en la cual los litigantes del asunto que aquélia surja no son
partes. .. (omissis) sin que tengan cualidad para interponer ninguna clase de recur-
sos” (Gaceta Forense, N° 47, 1* Etapa, p. 253). Por esta razon, son inadmisibles las
apelaciones en contra de las decisiones de los jueces por medio de las cuales declinen
o requieran la competencia, y el medio para resolverlos. es el respectivo tramite del
conflicto de competencia, y no la apelacién. En el presente caso se trata de un con-
flicto entre dos tribunales, que no tienen un superior comin, por lo que serfa la Sala
de Casacidn Civil de la Corte Suprema de Justicia la competente para dirimirlo, en
atencidn a Io dispuesto cn el ordinal 21 del articulo 42 de la Ley Orgénica de la Corte
Suprema de Justicia, en concordancia con el articulo 43 eiusdem. De modo que si
csta Corte conociera de la apelacién de autos, estaria en verdad resolviendo el con-
flicto, siendo incompetente para ello, en cuyo caso, sin cumplir el trdmite de la inci-
dencia respectiva (articulos 93 y siguientes) estarfa ni més ni menos, que dictando
sentencia definitiva sobre el particular. En otras palabras, que surgido el conflicto,
debe scguirse el tramite pautado para su dilucidacion, sin que pucda desvidrsele “hacia
la apelacién, porque serfa tanto como permitir la intervencién de un Superior, compe-
tente o no para conocer el conflicto realmente suscitado, en asunto en el cual sélo
actita dentro de las precisas regulaciones contempladas en la Seccién V, Titulo 111,
Libro Primero del Cédigo de Procedimiento Civil, que cs asi la tinica y exclusiva ma-
nera de intervenir otra autoridad superior cn lo atinente a cucstiones de competencia
por via de conflicto” (Auto de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de
Justicia de fecha 9-12-85, Compaiifa Anénima de Administracion y Fomento Eléctrico
(CADAFE) contra auto de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo de fe-
cha 24-10-84).

Por las razones expuestas, el Tribunal de la Carrera Administrativa no debid ad-
mitir la apelacién del sustituto del Procurador General de Ta Repiblica v, por ello,
resultan nulas todas las actuaciones posteriores a tal admisidn, por lo que Ja Corte no
puede resolver acerca de la consecuencia de la no presentacion del escrifo de funda-
mentacién de la apelacién del sustituto del Procurador General de la Republica, por-
que ésta es nexistente, y asi se declara. ’ ’

2. EI contenciosc-administrative de los acios administrativos (anulacion)
A. Objeto '
a. Actos administrativos sujetos al derecho administrativo
CSI-SPA (94) 5-6-86
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas
Caso: Fetraeducacién vs. Reptiblica (Ministeric de Educacién).
Sélo competen a la jurisdiccién contencioso-administrativa las
pretensiones que se deduzcan en relacién con los actos de Ia
Administracion Piblica sujetos al Derecho Administrative, que-

dando excluidas de la misma los actos de 1a Administracion Pii-

*
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blica emitidos con arreglo a otras ramas del ordenamiento juri-
dico civil. -

Considera la Sala procesalmente prelatorio y, por cllo necesario, ademds de opor-
tuno v conveniente, pronunciarse previamente accrca de la segunda de las causales de
inadmisibilidad invocadas por el Procurador General dc la Republica en su escrito,
referente a la naturaleza intrinseca de la decisién administrativa objeto del recurso.

Al respecto, sostiene el Procurador General que opera “la inadmisibilidad del
recurso contencioso-administrativo cuando el acto impugnado, aun habiendo sido dic-
tado por la Administracién Piblica. ... no estd sujeto al Derecho Administrative por
tratarse de cuestiones que por su naturaleza no corresponden al conocimiento de la
jurisdiccién contencioso-administrativa” y, seguidamente, cita jurisprudencia dc esta
Corte afirmativa de su criterio.

1.a Sala observa:

Como lo asienta el nombrado funcionario, tradicionalmente la jurisprudencia de
este Supremo Tribunal habia reconocido que “no todo acto emanade de una autoridad
administrativa constituve un acto administrativo susceptible de entrar en la esfera de
la jurisdiccién contencioso-administrativa. En principio, tnicamente las pretensiones
fundadas en preceptos de Derecho Administrative pueden ser intentadas anfc esta
jurisdiccién especial; esto es, cuando las pretensiones se deducen’ con ocasidn de las-
relaciones juridico-administrativas entre un administrado y la Administracién Pablica
en cualquicra de sus ramas. Por consiguiente, en toda pretensién que se proponga ante
el érgano jurisdiccional contencioso-administrativo, debe examinarse previamente si
cae dentro de la esfera de esta jurisdiccién por estar fundada en preceptos de Derecho
Administrativo; porgue, ni una pretensién ‘de este tipo puede ser deducida ante juris-
dicci6n distinta, ni una pretensién con otro fundamento podrd ser cxaminadz ante la
jurisdiccién contencioso-administrativa”. (Sentencia del 3 de diciembre de 1959. G.F.
No 26, p. 142).

El Estado y las demis personas juridico-pdblicas, ha dicho igualmente csta Corte,
“pueden estar en juicio como actores y como demandados, y el juicio puede ser o no
contencioso-administrativo, segin sea la naturaleza del acto o hecho generador del
litigio. Conviene no olvidar las diferencias sustanciales entre los diversos actos de la
Administracién Piblica, pues las autoridades administrativas no solo producen actos
administrativos, sino que, segiin su competencia pueden producir actos sometidos al
Derecho Privado. (Sentencia del 11 de agosto de 1965. G.0. N° 27.845 del 22-10-
1965).

Obsérvese que cste tltimo fallo (de 1965) fue dictado estando en vigor la Cons-
titucién de 1961 que incorpora por primera vez en el ordenamiento constitucional ve-
nezolano, a través del articulo 206, un sistema coherente de la jurisdiccién contencioso-
administrativa, lo que evidencia que la interpretacion de la Corte acerca de la delimi-
tacién del radio de accién de la jurisdiccién contencioso-administrativa seguia siendo
para la fecha la misma que derivara anteriormente dc la sentencia de 1959, citada, del
texto legal que le otorgaba competencia para “conocer en juicio contencioso de las
acciones y recursos por abuso de poder y otras ilegalidades de las Resoluciones Minis-
teriales y, en general, de los actos de la autoridad administrativa, en cualquiera de sus
ramas nacionales, estadales v municipales”. (Art. 7, ord. 9, Ley Orgénica de la Corte
Federal de! 2 de agosto de 1953).

No obstante, observa la Sala que, desde la entrada en vigencia de la Ley Organica
de la Corte Suprema de Justicia (1-1-1977) los criterios anteriores sufricron una am-
pliacién jurisprudencial, al haberse extendido el control de los érganos de la jurisdic-
cién contencioso-administrativa a casi todos los actos de la Administracién Piblica,
por e! solo hecho de emanar de esa rama del Poder Pdblico.

.
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La adopcién de esta nocién amplia del contencioso-administrativo a partir de
1977 obedece, posiblemente, a la circunstancia de la inclusién, en el texto orgdnico
de la Corte, de la competencia de este Alto Tribupal y de otros érganos jurisdicciona-
les que ia ley crea (Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo y tribunales regio-
nales de lo contencioso-administrativo) para conocer de las acciones que se propongan,
seglin la cuantia, contra la Repiblica, los institutos auténomos y las empresas en las-
cuales el Estado tenga participacién decisiva. Asi, esta ampliacién legislativa ratione
personae del dmbito de competencia de la jurisdiccidn contencioso-administrativa al
haberse extendido a otros entes (institutos auténomos y empresas piblicas) que, antes
de esa fecha, no disfrutaban del fuero jurisdiccional reservado a la Repiblica, dio
lugar a que se interpretara en favor de una ampliacidn ratione-materige del recurso
contencioso-administrativo de anulacidn, la cual consistid, como se ha dicho, en ex-
tender el radio de accién de la jurisdiccién contencioso-administrativa.

Ahora bien, esta interpretacién jurisprudencial acerca de la materia del recurso
podria conducir a ‘una distorsién del contencioso-administrative que la Corte juzga
oportuno prevenir. En tal sentido, se observa que, por definicidn, el contencioso-admi-
nistrativo se justifica cuando las situaciones juridicas de los particulares en sus rela-
ciones con la Administracién estén reguladas por normas de Derecho Administrativo
(v.gr., relaciones de empleo piblico, servicios, ejercicio de derechos civicos, etc.). En
cstos casos, los derechos subjetivos de los particulares son de indole administrativa y
si la Administracién actuando de manera antijuridica afecta alguna de esas situaciones,
¢l administrado puede solicitar ante la jurisdiccién contencioso-administrativa tanto la
nulidad del acto, como el restablecimiento de la situacién juridica vulnerada o la con-
dena de la Administracién, conforme a los términos del articulo 206 de 1a Constitucidn.
(Vid. Moles Caubet, Antonio: Contencioso-Administrativo en Venezuela. Coleccién
Estudios Juridicos N° 10. Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 1981).

No es contencioso-administrativo, por el contraric —como ha expresado la Corte
en los fallos citados y en otros dc andloga orientacién—, cuando la relacién que se
crea cntre la Administracién y los particulares estd regida por normas de Derecho
Privado (civil, mercantil, laboral, etc.), pues, en tales casos, aunque intervenga la Ad-
ministracién Publica, tanto el acto como los derechos y obligaciones que de él derivan
son de indole privada y en la solucién de sus conflictos se aplican normas de Derecho
Privado.

La afirmacién anterior no aparece desvirtuada por el hecho de que el legislador
venezolano en 1976, impulsado por razones de interés piblico, como son, por ejemplo,
la nacionalizacién de la industria petrolera y de materias primas bésicas, haya pensado
en la proteccién de los intereses colectivos depositados en las empresas poblicas encar-
gadas de su explotacidn y comercializacién, mediante el otorgamiento de un fuero
especial privilegiado del que antes carecian en nuestro ordenamiento juridico positivo,
tal como aparece consagrado en los ordinales 15 y 16, art. 42; ord. 22 del art. 182; y
ord. 62 del art. 185 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, pues, en tales
casos, no se trata de la impugnacién de actos emanados de los entes alli previstos (Re-
piblica, institutos autdnomos, empresas del Estado) tendente a obtener su nulidad,
sino al ejercicio de verdaderas acciones o demandas contra los mismos con motivo de
la responsabilidad contractual o extracontractual en que incurran en el desarrollo de
sus respectivas actividades y las cuales, por su naturaleza, estin sometidas a un trata-
miento procesal regido. en su casi totalidad, por el procedimiento ordinario propio de
este tipo de acciones. (Seccién Primera, Capitulo H, Titulo V, TL.OCSI). ,

Pero el examen de las normas atributivas de competencia de los 6rganos de la
jurisdiccién contencioso-administrativa contenidas en la Ley Orginica de la Corte Su-
prema de Justicia no revela que la ampliacion de competencias en razén de la persona
demandada se haya operado también en cuanto a la materia o naturaleza del acto
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objeto de las pretensiones procesales de anulacion deducidas con arreglo al articulo
206 de la Constitucién, y contempladas, entre otros, en los ordinales 10, 11 y 12 dcl
art, 42; ord. 3% del 185, y articulo 181 de la Ley Organica de la Corte Suprema de
Justicia.

La redaccién de las normas constitucionales y legales referentes al contencioso de
anulacién (“cuando sea procedente”, *“‘si su conocimicnto no estuviere atribuido a otra
autoridad’™) permite sostencr, por el contrario, la tesis, que se sustenta en este fallo,
del mantenimiento de la formula tradicional de sometimiente a la jurisdiccidn conten-
ciosp-administrativa “de las pretensiones que se deduzcan en relacién con los actos de
la Administracién Piblica sujetos al Derecho Administrativo”, segin la expresidon uti-
lizada por la actual ley espafiola de lo contencioso-administrativo (27-12-1956) a la
que la orgédnica de este Supremo ‘Tribunal sigue de cerca en muchos aspectos.

En este mismo sentido se inscriben, por lo demis, los diferentes proyectos de leyes
reguladores de la jurisdiccién contencioso-administrativa elaborados hasta el presente
en nuestro medio, en los que sus respectivos autores, o emplean idéntica redaccidn
(“las pretensiones que se deduzcan en relacién con los actos de la Administracién Pi-
blica”, Proyecto Polanco 1963, art. 111), o excluyen expresamente del conacimiento
de dicha jurisdiccién “los asuntos de indole civil, mercantil o laboral, aun cuando en
cllos sea partc 0 haya de intervenir la administracidon publica” (Proyecto Comision de
Administracién Piblica —CAP— 1971, art. 4 y Proyecto Comision de Reforma Inte-
gral de la Administracion Piblica —CRIAP— 1976, art. 4).

Las dudas se presentan en los casos limite, sobre todo cuando actividades consi-
deradas como de Derecho privado comienzan a desplazarse de este campo por efecto
de ia intervencién de normas juridico-pablicas. ;Pucde deducirse entonces, del solo
hecho de la sefialada intervencidn, que los actos de la Administracion producidos en
esas circunstancias se encuentran sujetos al Derecho Administrativo y, por tanto. al
correspondicnte régimen de control contencioso-administrativo? La respuesta cs nega-
tiva: considera la doctrina que, para que una relacién de Derecho Administrativo apa-
rezca, es necesario, por una parte, que ¢l Estado intervenga “en la relacion juridica
de que se trate, haciendo de'la norma juridica una norma obligatoria”. Asi nace la
norma de Derecho Piblico: “ello no nos pone necesariamente en presencia de normas
de Derecho administrativo. Para que (éstas) surjan, es preciso —por ofra parte— que
aparezca en escena el Estado actuando a través de sus drganos administrativos, dis-
puesto a tutelar, con ‘su intervencidn, el interés que la norma declara”. Es decir, que
el propio Estado acuda, atin, a su poder de coaccidn montando, ademas, un aparato
administrativo' encargado de la puesta en marcha, aplicacién y ejecucion de esa nor-
mativa juridico-ptiblica. Sélo entonces es posible el sometimiento de los actos emana-
dos de la Administracién, en ejecucion de dichas normas, al régimen administrativo
total, incluida su impugnacién en via contencioso-administrativa.

A esa idea responde, sin duda, la jurisprudencia de este Alto Tribunal ya citada
(e igualmente la de 10-01-80, “Miranda, Entidad de Ahorro y Préstamo”), asi como
la distincién que, para el caso de autos, propone el Procurador General de la Repi-
blica, al expresar en su sefialado informe:

“Corresponde al Ministerio del Trabajo_ ¢cl cumplimiento de la parte’ adminis-
trativaz del ordenamiento juridice laboral, en orden a la vigilancia, tutela y esti-
mulo de las relaciones laborales. Por otra parte, al Ministro de Educacidn le co-
rresponde el -poder de direccidn frente al personal obrero que presta servicios
cn el Ministerio a su cargo. andlogo al que detenta el jerarca en la Administra-
cién Publica, y que manifiesta mediante decisiones unilaterales o instrucciones
obligatorias. )
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En tal sentido, existe una clara diferencia entre ¢l Ministerio del Trabajo como
organismo administrativo cjecutor de la legislacion laboral, y el Ministerio de
Educacién, represcntante de la Repiblica en las relaciones laborales cntre ésta
y los obreros a su servicio.

El contrato de trabajo, en virtud de ser un contrato de tracto sucesivo, puede
suspenderse en su ejecucién por diversas causas, independientes o no de la vo-
luntad de las partes.

En tal sentido, el articuto 384 del Reglamento de la Ley del Trabajo dispone
que la huelga declarada legalmente suspende las relaciones de trabajo por el tér-
mino de su duracién.

Las principales consecuencias de la suspensidén del contrato de trabajo en virtud
de huelgas, consisten en que el trabajador no estd obligado a prestar el servicio
ni el patrono a pagar el salario (art. 57 de la Ley del Trabajo).

No obstante, el presupuesto de tales efectos es si se trata de huelgas legales, pues
se sobreentenderd que es la que la Ley protege: con respecto a las huelgas ilega-
les, no sélo no puede plantearse, sino que pucde ser causal de despido si fuere
el caso,

En el caso de autos, en fecha 21 de marzo de 1983 el personal obrero al scrvicio
del Ministerio de Educacidén se abstuvo de prestar labor alguna. Por su parte la
Inspectoria del Trabajo, mediante providencia administrativa del 22 de marzo
de 1983, declard ilegal el paro de los obreros del Ministerio de Educacion por
no cumplir con la Ley del Trabajo.

La regla, pues, acorde con la naturaleza juridica de la suspensidn del contrato
de trabajo, es que si los obreros al servicio del Ministerio de Educacién han
cesado en su obligacion fundamental —prestacién de servicios—, debe desapa-
recer la igualmente fundamental y correlativa del Ministerio de Educacién —pa-
gar el salario.

En consecuencia, es improcedente la asimilacién que hace la recurrente entre los
efectos de la suspensién del contrato de trabajo a una supuesta sancion prchibida
por el articulo 10 de la Ley Orgénica de Proccdimientos Administrativos, y asi
se solicita sea declarado”.

Por todo lo expuesto, concluye la Sala que su competencia y la de los otros 6rga-
.nos de la jurisdiccién contencioso-administrativa, en lo atinente a los recursos conten-
cioso-administrativos de anulacién ha de quedar circunscrita al conocimiento de las
pretensioncs que se dirijan a impugnar los actos emitidos por los érganos de la Ad-
ministracién Publica en ejecucién de normas de Derecho Administrativo y, por consi-
guiente, se encuentran cxcluidos del control de esa misma jurisdiccion los actos de la
Administracién Pdblica emitidos con arreglo a otras ramas del ordenamiento juridico
positivo (civil, mercantil, laboral, etc.).

En atencién a esta declaratoria y respecto a la exclusién especifica de los asuntos
de naturaleza estrictamente laboral, la Sala observa:

Conforme al articulo 62 de la Ley del Trabajo, “los obreros al servicio de la
Nacién, los Estados vy las Municipalidades, quedarin protegidos, mientras no sean
objeto de legislacién especial, por las disposiciones de esta Ley y su Reglamentacién
en cuanto sean aplicables por la indole de los servicios que prestan y con las exigen-
cias de la Administracién Publica”. Como tal legislacién no ha sido dictada, cl prin-
cipio es, entonces, que cstos obreros estin amparados por la legislacién laboral lo
mismo que los trabajadores de las empresas privadas.

La misma norma excluye de su ambito de aplicacién a los funcionarios o em-
pleados piablicos, al igual que la Ley contra Despidos Injustificados la cual, cn cam-
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bio, somete a su proteccidn a los trabajadores “en las depeudencias de la Nacién, los
Estados, las Municipalidades y demas entidades publicas, siempre que ustén rcgidos
por la Legislacién del Trabajo”. (LCDI, art. 29, letra b).

Dispone, por otra parte, el articulo 19 dc la Ley Orgénica de Tribunales y de Pro-
cedimiento del Trabajo, que “los asuntos contenciosos del trabajo, que no correspon-
dan a la conciliacién ni al arbitraje, y en todo caso, las cuestiones de caricter conten-
cioso que suscite la aplicacién de las disposiciones legales y de las estipulaciones de los
contratos de trabajo, scrdn sustanciados y decididos por los Tribunales del Trabajo
que se indican en la presente Ley”, disposicién ésta que se encuentra formulada, en
iguales términos, en el articulo 241 de la Ley del Trabajo.

Resulta claro entonces, como bien lo advierte el Procurador General de la Rept-
blica en su comentado informe, que las relaciones juridicas entre la Administracion
Pablica y las personas a su servicio, no se rigen por un mismo ordenamicnto juridico.
En ciertos casos, esas relaciones son de Derecho Administrativo tinicamente, como
sucede con los funcionarios publicos a quienes se aplica la Ley de Carrera Administra-
tiva y sus Reglamentos;. en otros, como el personal obrero, son la Ley del Trabajo y
su-Reglamento, o la Ley contra Despidos Injustificados y otros textos de igual natu-
raleza laboral, las que le conciernen. De alli que la jurisdiccién a la que corresponde
¢l conocimicnto de los conflictos surgidos con motive de las relaciones juridicas entre
la Administracién Pdblica y las personas que le prestan sus servncnos, variara segin la
naturaleza de la relacién juridica existente.

En consecuencia, si la Administracién Piblica lesiona los derechos surgidos de
un contrato de trabajo o de un convenio o contratacién colectiva que lo vincula con
el personal obrero a su servicio, estd en lo cierto el Procurador cuande afirma que
aun cuando se trate de un acto de la Administracién Piblica y aunque ese acto vul-
nere derechos subjetivos, no procede el recurso contencioso-administrativo, pues tales
derechos, de indole laboral, estan regidos por la Ley del Trabajo, que es Ia ley sus-
tantiva o de fondo y es entonces a la jurisdiccién del trabajo a la que le toca resolver
este tipo de litigios.

Aplicando los anteriores criterios al caso sub judice, la Sala observa que la recla-
macién de autos tiene su origen en un conflicto de trabajo entre la Repiblica (Minis-
terio de Educacién) y los obreros a su servicio, en orden al reconocimiento de un pre-
tendido derecho retributivo referente al descuento de un dia de salario. En tal virtud,
s¢ trata de un “asunto contencioso del trabajo”, cuyo conocimiento, a tenor del articu-
lo 241 de la Ley del Trabajo y 1° de la Ley Orgéanica de Tribunales y Procedimientos
del Trabajo, estd atribuido a los tribunales del trabajo y no a los 6rganos de la juris-
diccién contenciosc-administrativa. Asi se declara.

De esta forma, prospera la segunda causal de inadmisibilidad sustentada en la
naturaleza de la decisién impugnada promovida en el presente juicio por el Procura-
dor General de la Repiiblica en la oportunidad legal correspondiente, la cual ha sido
cxaminada en primer lugar por la Corte por considerarla prelatoria, como se indicé
supra.

La declaratoria anterior basaria, por si sola, para desestimar el presente recurso.
Estima sin embargo la Sala, que resulta igualmente pértinente analizar en esta ocasidn,
el otro motivo de inadmisibilidad invocada en el caso sub judice, referente a la inexis-
tencia de acto impugnable.

A tal efecto, observa:

Tanto la Procuraduria General de la Repdblica como el Ministerio Publico plan-
tean también como cuestién previa ante esta Sala la inadmisibilidad de la demanda
propuesta por la Federacién Nacional de Trabajadores Educacionales de Venezuela,

por no reunir los presupuestos procesales del recurso contencioso-administrativo . de
anulacidn.
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En criterio de! Procurador General de la Repiiblica, en las pretensiones procesa-
les administrativas definidas, por sus efectos, en el articulo 206 de la Constitucion
(anulacién y plena jurisdiccién), es necesario la existencia previa de un acto adminis-
trativo, o de una ausencia de pronunciamiento a la cual la ley le otorga efectos proce-
sales (silencio administrativo). Si el objeto del recurso contencioso-administrativo, sos-
tiene ¢l Procurador, es la pretensién y es necesario que ésta se dirija contra un aclo
administrativo, pues se trata de un “‘proceso al acto”, se estara en presencia de una
causal de inadmisibilidad: 19 cuando no exista decisién previa que impugnar; y 20
cuando tal decisién no es de naturaleza administrativa.

Opina asi el alto funcionario:

“La recurrente alega que el Ministro de Educacién, a través de la Direccién de
Informética, descontd un (1) dia de salario a todo el personal obrero a su ser-
vicio epor intermzdio de un acto administrativo indeterminado». Dado el caric-
ter con que la jurisdiccién contencioso-administrativa estd configurada legalmen-
te en Venezuela, no es dable a los tribunales de la misma sino conocer de las
pretensiones que se deduzean en relacién con actos administrativos, los cuales
se convierten asi en el presupuesto primero de los recursos contencioso-adminis-
trativos. De ahi que, como todo presupuesto procesal, ha de darse al momento
de iniciacién del proceso, se requiere para Ia procedencia del recurso, que exista
un <acto de la Autoridad Administrativa contra el cual se dirijar. “(Sentencia de
fecha 3 de junio de 1958 de la Corte Federal. G.F. N° 20, pp. 123-124) (sub-
rayado de la Procuraduria)”. .

i ”

“En consecucncia, siendo que ¢l objeto de la pretension procesal administrativa
es un acto administrativo exteriorizado, resulta que si el <acto administrativo
indeterminados impugnado por FETRAEDUCACION no pucde calificarse como
exteriorizacién de un acto administrativo del Ministro de Educacién, el recurso

serd inadmisible”.

A la misma conclusién llega 1a representante del Ministerio Publico ante la Corte,
quien la fundamenta como sigue: .

“Del examen de la solicitud de nulidad se desprende quc en ella no se indica
con precisién el acto impugnado ya gue los recurrentes denuncian la ilcgalidad
del acto del Ministro, al cual llaman <acto administrativo indeterminados, con
base en lo dicho por el Consultor Juridico del Ministerio de Educacién, funcio-
nario que no ticne la maxima jerarquia dentro de la organizacién ministerial
para decidir los actos que ponen fin a la via administrativa, Ademds se obscrva
que no se expresa concretamente ¢l verdadero acto impugnado, pucs se habla
indistintamente de los presuntos vicios de ambos actos; esta ambigiiedad trae
como consecuencia que no se scpa a ciencia cierta cudl es el acto que en defini-
tiva deba ser resuelto en la jurisdiccién contencioso-administrativa, lo cual pro-
duce confusién en el dnimo del juez. a guien corresponde decidir™.

Al respecto la Sala observa que, cfectivamente, tal como lo advierten el Ministe-
rio Piiblico y la Procuraduria General de la Repiiblica, 1a presente solicitud de nulidad
no cumple con las exigencias formales “de los juicios de nulidad de los actos adminis-
trativos de efectos particulares” establecidos en la Seccién Tercera, Capitulo 11, Titu-
lo V de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, ni podia cumplirlos dado
que —como se¢ ha dejado expuesto precedentemente-— 'no cjecutd la Administracién
en el presente caso preceptos de Derecho Administrativo. -
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1. En efecto, de acuerdo con la sefialada normativa, “la solicitud (de nulidad)
debera ser presentada por escrito en la forma indicada en el articulo 113 de esta Ley™.
Y dicho articulo 113 previene que:

“en el libelo de demanda se indicard con toda precision el acto impugnado, la
disposiciones constitucionales o legales cuya violacién se denuncie y las razones
de hecho y de derecho en que se funde la accién. Si la nulidad se concrecta a
determinados articulos, a ellos se hard mencién expresa en la solicitud mdlcan-
dose respecto de cada uno la motivacién pertinente.

“Junto con dicho escrito el solicitante acompafiard un ejemplar o copia del acto
impugnado, el instrumento que acredite el cardcter con que actde, si no lo hace
en nombre propio, y los documentos que quiera hacer valer en apoyo de su so-
licitud”.

Al libelo de la demanda los apoderados actores acompafiaron come instrumento
fundamental de su accidn sélo el oficio N9 180 de fecha 24 de mayo de 1983 emanado
del Consultor Juridico del Ministerio de Educacién cn el cual, en respuesta a su soli-
citud de informacién acerca de las razones que motivaron el descuento de un dia de
salario a los trabajadores. “se permite informarle” lo siguiente:

“En fecha 21 de marzo de 1983, el personal obrero al servicio de este Ministe-
rio, interrumpié intempestivamente sus labores habituales al realizar una para-
lizacién de actividades la cual fue debidamente constatida por funcionarios de
la Inspectorfa del Trabajo, estableciéndose la ilegalidad de dicha paralizacion,
tal como consta en la Providencia Administrativa de fecha 22 de marzo de 1983,
que le remito anexa, en copia simple.

*“Ahora bien, escapa a -esta Consultoria emitir un pronunuamlento de fondo
sobre el conflicto en referencia, en virtud de que’es competencia y atribucion
especifica del funcionario del Traba]O establecer la procedencia o no del mismo.
“Sin embargo, constatada como ha sido la ilegalidad del paro efectuado en .
fecha 21-03-83, y ‘no existiendo justificacién al no cumplimiento de la jornada
habitual del trabajo, es criterio de esta oficina que los traba;ddores sefialados cn
el articulo 60 de la Ley del Trabajo, que no asistan un (1) dia a su trabajo, no
devengarin el salario correspondiente a esa jornada, en virtud de no haber sido
causado el mismo.

“Este criterio tiene su fundamento legal en cl Reglamento de 1a Ley ‘en referencia,
el cual establece en su articulo 53: «durante la suspensién del contrato de trabajo
el trabajador no estd obligado a prestar el servicio ni el patrono a pagar el sa-
lario».

“En estos términos quedan expuestas las razones legales que determinaron el
descuento de un (1) dia de salario a los trabajadores adscritos a este Ministerio™.

Para esta Sala, Ia transcrita comunicacién es inimpugnable ante la. jurisdiccién
contencioso-administrativa v especificamente ante este érgano méaximo de dicha juris-
diccién, porque una “opinién” de la administracién consultiva no reviste el caracter
de *“acto administrativo”, ya que no puede producir los efectos juridicos propios de
tales actos. Si los recurrentes estimaban que el criterio del Consultor Juridico del Mi-
nisterio de Educacién acerca de la procedentia del descuento de un dia de salario
correspondiente a la jornada de los trabajadores del 21 de marzo de 1983 afectaba
sus derechos e intereses legitimos, tenfan que haber ejercido los recursos administrati-
vos previstos en la Ley Orgédnica de Procedimientos Administrativos tendentes a pro-
vocar una decision formal del jerarca del organismo cuya revisién pudicra acometer,
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con arreglo a las previsiones legales pertinentes, el Srgano jurisdiccional de lo con-
tencioso-administrativo.

Al no existir en autos, como ha quedado expuesto, una decisién previa de la
administracién activa que agotara la via administrativa, ni una ausencia de pronuncia-
miento de la Administracién a la cual la ley le otorgue efectos procesales (silencio ad-
ministrativo), el recurso contencioso-administrativo propuesto tenia que haber sido
declarado inadmisible en su oporunidad por el Juzgado de Sustanciacién por incum-
plimiento de los articulos 113, 122 y 124, ord. 29, de la Ley Organica de la Corte
Suprema de Justicia, declaratoria que, conforme a sus facullades legales y reiterada
doctrina, asume ahora la Sala en la oportunidad de revision del expediente a los fines
de emitir su fallo definitivo. Asi se declara igualmente.

2. Por otra parte, tal como se ha dejado expuesto y ha sido declarado 'previa-
mente por la Corte en los capitulos II, III y IV de lIa presente decisién, tratindose en
el de autos de un caso regido por la legislacién laboral, mal podria la Administracién
haber emitido, con base en aquélla, un acto administrativo impugnable antc la corres-
pondiente jurisdiccién contenciosc-administrativa, como lo pretenden los demandantes
mediante este recurso.

b. Actos administrativos definitivos

CPCA ‘ 26-6-86

i

Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sansé

Caso: Francisco Hernandez C. vs. Universidad Central de Ve-
nezuela.

La irregularidad o vicio denunciado para afectar la validez de
una decision, debe provenir del acto final, es decir, ser imputa-
ble al 6rgano cuya actuacién constituye .la voluntad expresada
en el acto.

En relacién con la impugnacidn antes aludida observa esta Corte que ha de apli-
carse el mismo argumento que se hiciera respecto a la impugnacién precedentemente
analizada, en el sentido de que la irregularidad o vicio denunciado para afectar la
validez de una decisidn, debe provenir del acto final, esto es, ser imputable al érgano
cuya actuacién constituye la voluntad expresada en el acto. Los vicios en que hubie-
sen incurrido los organismos que realizan actos de tramite, o actuaciones que no son
las definiitvas pueden ser atacadas como vicio de procedimiento, facultando al recu-
rrente para pedir la reposicidon de lo actuado, en forma tal que se subsane la fase o
momento del iter procedimental en el cual el vicio surgiera. En ¢! caso presente, el
impugnante le estd atribuyendo al acto definitivo una -irregularidad que quedd subsa-
nada al no solicitarse la sefialada reposicidn ni haber sido alegada en el procedimiento
de revisién, por todo lo cual se desestlma la impugnacidén por improcedente, y asi se
declara.
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c. Casos especiales
CPCA 12-6-86
Magistrado Ponente: Cecilia Sosa Gémez
Caso: Zoilo J. Marcano vs. Repiblica.

Los decretos de expropiucion no estian exentos de control ju-
risdiccional a través del recurso contencioso-administrativo de
anulacién contra actos de efectos particulares, en cuanto a su
legalidad y sujecién a las normas que los rigen y regulan.

La Corte, para decidir, observa: .

Corresponde a esta alzada en virtud de la apelacion interpuesta determinar si el
acto dictado por el Conceje Municipal del Distrito Andrés Mata del Estado Sucre
N¢ 6 de fecha 15 de julio de 1982, es susceptible de ser accionado por via del Con-
tencioso de Anulacién previsio por la Ley Orgéanica de la Corte Suprema de Justicia
contra los actos administrativos de efectos particulares —articulo. 121 y siguientes—
o si, por el contrario, su control o revisién judicial corresponde a una jurisdiccion dis-
tinta, especialmente prevista para ello.

El .cuestionado “Decreto N? 6", al fundamentarse en el articulo 11 de la Ley de
Expropiacién por Causa de Utilidad Piblica o Social, declaré a un inmueble como
zona afectada para el “ensanchamiento del drea urbana de la poblacién San José Areo-
cuar”, ordenande se procediese a la adquisicién de las bienhechurias en dicho inmue-
ble existentes. Para ello, afirmd al inmueble como “un lote de terreno de propiedad
municipal”. De este modo, el Decreto impugnado contiene una declaratoria segun la
cuzal es propiedad de cse Municipio del Distrito Andrés Mata el lote de terreno espe-
cialmente afectado y, en segundo lugar, la orden para que procedicse a la adquisicién
de las bienhechurias alli existentes. Importa destacar que el acto recurrido no sélo
trata dc una expropiacién sino también del sefialamiento sobre la propiedad que sc
imputa al Concejo del Distrito Andrés Mata.

Para determinar la recurribilidad del acto por via de accién auténoma cn la juris-
diccion Contencioso-Administrativa, debe esta Corte cxaminar si efectivamente el se-
fialado Decreto es susceptible de control o revisién judicial por la via especifica de la
expropiacion, tal como lo sciiala el a quo. Al efecto, se observa que la Ley de Expro-
piacién por Causa de Utilidad Publica o Social distingue entre “Decreto de Expropia-
cién” y “Solicitud de Expropiacién”, regula en sus articulos 3 y 4 lo relativo al De-
creto de Expropiacién y, con respecto a la posibilidad de control jurisdiccional de
este Decreto Expropiatorio, sciiala el mencionado articulo 4, es posible para todo
propietario a quien se prive dei goce de su propicdad sin haberse llenado las formali-
dades previstas para ese Decreto, usar todas las acciones posesorias o petitorias que le
asigna la Ley. Establece y remite as{ el legislador a acciones y procedimientos judicia-
les distintos a los que contempla esa misma Ley para la impugnacién v control judi-
cial de la solicitud de expropiacién. Por otra parte, el Titulo IIT de la Ley de Expro-
piacién —articulo 19 y siguientes— el cual norma y regula el juicio expropiatorio,
dispene que el mismo ha de comenzar con una solicitud de expropiacién, y es justa-
mente contra esa solicitud de expropiacién contra la cual puede formularse oposicién
por violacién de Ley; es decir, la propia Ley de Expropiacion limita 1a oposicién posi-
ble a formularse en el procedimiento, sdlo puede hacerse contra la solicitud de expro-
piacidn, no contra el Decreto expropiatorio; de donde podrian efectivamente subsa-
narse las violaciones de Ley que contenga la solicitud de expropiacién por via del
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juicioc de expropiacion, mas no las que eventualmente pudiese contener el Dccreto
expropiatorio a que se refiere los articulos 3 y 4 de ese cuerpo normativo.

Debe al respecto esta Corte observar algunas acciones que alternativamente po-.
drian los afectados interponer contra un Decreto expropiatorio cuya corrcspondicnte
solicitud de expropiacidon no haya sindo intentada ante la autoridad judicial: cn pri-
mer lugar, la accidén de reivindicacién no procederia sencillamente por cuanto la mis-
ma supone la pérdida de la posesién del inmueble a reivindicarse, hecho que no se
adecua al caso sub judice; tampoco podria interponerse una accidon universal destinada
a la declaratoria del derecho de propiedad sobre el inmueble, ya que la misma no estd
prevista en nuestro ordenamiento juridico procesal; tampoco podria interponerse una
accién de retardo perjudicial por cuanto el ente expropiatoric ha declarade en este
caso tener la propiedad sobre el terreno y, en consecuencia, no pucde obligirsele a
ejercer una accién para expropiar un inmueble que dice le pertenece; de este modo,
el Decreto expropiatorio, aun cuando eventualmente pudiese estar viciado por ilega-
lidad, no podria ser impugnado por via de expropiacién, ya que la ley respectiva sélo
prevé la impugnacion a la solicitud de expropiacidén; tampoco es idénea la via de rei-
vindicacidén en este caso, ni accién auténoma o principal alguna en la jurisdiccion or-
dinaria, asi como tampoco la via de retardo perjudicial, tal como ha seftalado c¢n otras
ocasiones la Corte Suprema de Justicia, por lo cual debe esta Corte considerar la cxis-
tencia de una accién a través de la cual puede controlarse judicialmente este Decreto
de expropiacién. -

El Decreto es, en efecto, un acto mediante el cual la accién pablica, en ejercicio
de la autoridad que le confiere la Ley, puede afectar a un uso determinado, y preten-
der asi la propiedad de un bien, mediante el cual manifiesta su voluntad de utilizar
y, en consecuencia, proceder al acto respectivo, para fines de utilidad publica o social,
con lo cual no ha producido traslado de derecho de propiedad o de otra indole, ha
sefialado con tal Decreto la utilidad del bien y ha. puesto en marcha los medios idé-
neos juridicamente previstos para la adquisicién forzosa de los respectivos inmuebles.
Acto de potestad piblica dirigido en este caso a particulares a los que afecta; en con-
secuencia, voluntad administrativa susceptible de ser controlada en cuanto a su lega-
lidad, ya que como acto del Poder Piblico, no estd excluido de la revision que- por
via de lo contencioso-administrativo prevé la propia Constitucion.

De este modo no estin exentos los decretos de expropiacién del control jurisdic-
cional a través del recurso contencioso de-anulacién contra actos de efectos particu-
lares. Son revisables y controlables los decretos de expropiacién por esta via cn cuanto
a su legalidad y sujecién a las normas que lo rigen y regulan. Conocido es que a tra-
vés de este procedimiento no es posible la resolucién o decision de conflictos vincula-
dos a la propiedad, es decir, esti impedido el juez de lo contencioso-administrativo de
declarar dereches de propiedad o extinguirlos; no obstante, si le estd permitido revisar
si estdn fundamentados los actos administrativos en razones de hechos veraccs, cier-
tos y concretos, para su debida sujecién a la realidad que pretenden regular. No es a
través del Decreto de expropiacién el medio idoneo a través del cual puede declararse
un inmueble como propiedad de un municipio; no obstante, el sefialamiento contenido
por el Decreto, al afirmar cl lote de terreno a expropiat como propiedad municipal.
debi6 ser un supueste de hecho cierto; sin embargo, de la revisién de los recaudos quc
se ha producido en autos, se observa, coinciden los linderos generales del terreno que
sefiala el Concejo Municipal del Distrito Andrés Mata como suyo en el Decreto N? 6,
con los sefialados por la certificacién que el Registrador Subalterno del Distritc Ber-
muiidez del Estado Sucre —folio 55— hace sobre el mismo inmueble y que afirma
como propiedad del ciudadano Zoilo J. Marcano Yifiez. -Al no haber comprobado el
Concejo Municipal del Distrito Andrés Mata por ninglin modo la veracidad de la afir-
macién del Decreto impugnado, en lo relativo a la propiedad que sefiald, no puede
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esta Corie apreciar como cierta la afirmacion expuesta respecto de tal situacién, por
el contrario, la estima desvirtuada por el recurrente. No implica cllo se declare la pro-
piedad de dicho terreno a favor del recurrente, sélo significa que el supuesto sobre cl
cual basa el Concejo Municipal querellado su acto administrativo fue desvirtuado y a
la-vez no comprobado por la Mumcrpalldad es decir, no constituida la certltud de su
afirmacion como propietario.

De este modo, estima esta Alzada al Decreto N? 6 del Consejo Municipal dal
Distrito Andrés Mata del Estado Sucre, viciado por falso supuesto, lo cual violenta
la exigencia que contienen los articulos 9 y 12 de la Ley Orgénica de Procedlmlentos
Admmlstratlvos y asi se declara

’

CSJ-SPA (104) . 30-6-86
Magistr_ado Ponente: Josefina Calcaiio de- Temeltas

o ‘Caso: A. C. Lomas de Baruta vs. Repi’lblicé (Ministério de Jus-
ticia). ‘

4

Tiene establecido esta Sala que el recurso contemplado en el articule 11-D de la
Ley de Registro Piablico es un recurso conténcioso-administrativo de anulacién de un
acto administrativo de efectos particulares, bien por razones de inconstitucionalidad o
bien por razones dc ilegalidad y, como tal, debe ser considerado, tramitado y decidido.
Por consiguiente, la labor de este Alto Tribunal se¢ circunscribe en estos casos a exa-
minar y decidir si existen en el acto administrativo contra el cual se dirige la accidn,
los vicios de inconstitucionalidad o de ilegalidad que en el caso concreto seiiale expre-
samentc el recurrente ¢n su demanda.

CPCA : : C 12.6-86
Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sansd

Caso: -Saulo Sinchez P. vs. Republica (Ministerio del Trabajo,
Comision Tripartita).

En el procedimiento contencioso-administrative cuando  se
impugna un acto confirmatorio, es necesario que cl impugnante
ataque el acto criginario o bien presente nuevos elementos de
juicio contra el segunde no contenidos en.aquél. '

Al respecto se observa que es menester partir de la consideracién de que la deci-
sién impugnada es un acto confirmatorio de una decisién anterior, en razén de lo cual
y en virtud de tal caricter, la misma recoge la fundamentacién del acto totalmente
ratificado. Por lo expuesto estima esta Corte necesario determinar cudl fue la funda-
mentacién de la decisién de la primera instancia mediante la cual se licgé a Ja con-
clusién de que el solicitante de la calificacion era un representante del patrono. Al
cfecto se observa que el primer elemento de juicio que aprecié Ia Comisiép Tripartita
fue la prueba contenida en el folio 19 (marcada “D”) constituida por la comunicacién
que Saulo Sinchez Paz, en representacién de Alimentos Carora, S.A., Temite al sefior
Rodrigo Angulo, 1a cual es del tenor siguiente:
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“Seftor Rodrigo Angulo, Ciudad. De nuestra consideracién: En atencién a su
correspondencia de fecha 8 del presente mes y aflo me permito contestarle que
usted, por realizar actividad netamente mercantil para ésta y otras varias empre-
sas, no es beneficiario de la Ley del Trabajo, es decir no es trabajador de nues-
tra empresa, por lo que los conceptos sefialados por usted, en cuanto a antigiie-
dad, cesantia, vacaciones y bonificacidon, no son procedentes. Pe Ud. atentamen-
te (Fdo.) Alimentos Carora, S. A., El Vigia, Estado Mérlda, Saulo Sanchez Paz”.

Sefialé al efecto la decisidon que tal comunicacién no fue impugnada por el recla-
mante por lo cual surtia todos sus efectos legales. Tal criterio es ratificado cxpresa-
mente por la decisién confirmatoria, que los reproduce y los hace suyos.

Se observa al efecto que todo acto confirmatorio implicitamente contiene la mo-
tivacién del acto confirmado, a menos que se trate de una confirmacién parcial y que
expresamente el 6rgano de alzada haga la salvedad sobre alglin punto o disienta del
inferior, lo cual hace quc cambie la naturaleza del acto en cucstidn, que se transforma
asi en un acto modificatorio. De alli que, cuando se impugna un acto confirmatorio,
como fuera el caso presente, es menester que el impugnante ataque el acto originario,
o bien, presente nuevos elementos de juicio contra el segundo no contenidos en éste.

En el caso presente la impugnacién se limita a indicar la ausencia de fundamen-
tacién cn el juicio emitido en el acto confirmado, sin aportar elemento alguno que
desvirtde la base de tal declaracidn, en razén de lo cual se considera improcedente la
impugnacién, y asi se declara.

B. Motivos: vicios de inconstitucionalidad
CSJ-CPA (96) 5-6-86
Presidente Ponente: Pedro Alid Zoppi
Caso: CAVENPI vs. Repblica (RECADI).

Establecido que el acto no fue emitido por el Ministro, se tiene que, en apoyo
de la nulidad se alegan, fundamental y principalmente, razones de ilegalidad, y siendo
de efectos particulares su conocimiento, no compete a esta Sala.

De otra parte, aun cuando se invoca el articulo 68 de la Constitucién, realmente
no se trata de un recurso que pueda calificarse de fundado en razones de inconstitu-
cionalidad; en efecto, el articulo 68 consagra el derecho de defensa, pero no puede
ser invocado directamente sino en cuanto se vulnere alguna norma legal consagradora
del derecho mismo que habria sido desconocido en el caso; esto es, la posible infrac-
cién del articulo 68 siempre es indirecta, v en esas condiciones el recurso —no apo-
vado en otros precetpos constitucionales— no es de indole constitucional, sino que
simplemente se subsume dentro de la ilegalidad. ..
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C. Procedimiento
a. Emplazamiento; consignacion del cartel
CSJ-SPA (104) 30-6-86

Magistrado Ponente: Domingo A. Coronil

Caso: CAMRADIO vs. Repiblica (Ministerio.de Transporte y
Comunicaciones),

Si la publicacién del cartel de emplazamiento se ha hecho
oportunamente (dentro de los 15 dias siguientes a su expedicion)
comenzande a transcurrir, por lo tamto, el lapso de emplaza-
miento, nada impide que el cartel sea consignado aun vencido
el lapso de 15 dias siguicntes a su emisién, siempre que no hu-
biera vencido el lapso de comparecencia.

La Corte, para decidir, observa:

En primer lugar esti sometido a su consideracidn resolver si luego de publicado
cl cartel de emplazamiento dentro del lapso de quince dias contados a partir de su
emisién, puede un “tercero interesado”, consignar vilidamente la publicacion dentro
dcl lapso de comparecencia —10 audiencias contadas a partir de la publicacién del
cartel—, aun cuando éste exceda al de quince dias acordado al impugnante para la
consignacién de la publicacion a que se refiere el articulo 125 de la Ley Orgdnica de
la Corte Suprema de Justicia, y asi subsanarse la omisién del recurrente. Y, en segundo
lugar, debe la Sala examinar si quien invoca “su interés” retne, al consignar el cartel,
los requisitos que a tal efecto la ley exige. Cuanto a la primera de las cuestiones plan-
teadas, el recurrente, cfectivamente, recibid el cartel, lo hizo publicar dentro del lapso
respectivo y un “tercero” consigné en autos la publicacidn dentro del lapso de compa-
recencia, pero ya vencido el de quince dias acordados al recurrente para su consig-
nacioén.

~En apoyo de su escrito, el recurrente cita y consigna sentencia de esta Corte de
fecha 13-8-85, en la cual, aunque se declara desistido el recurso de anulacién, materia
del juicio, con fundamento en la no comprobacién del interés del tercero presentante
del cartel, admite, en cuanto al tiempo, la posibilidad de consignarlo, aun vencido ¢l
término de quince dias sefialado al recurrente para hacerlo, siempre que dentro de ese
mismo lapso se haya hecho su publicacién y que en. ¢l momento de consignarlo el
tercero, no haya vencido atin el término de diez audiencias fijado en dicho cartel para
¢l emplazamiento de terceros interesados.

Aun cuando la Sala, en un caso anterior al de la cita, en el cual la publicacién
fue manifiestamente extemporanea, extremd el alcance de la norma hasta someter
—identificandolos— tanto al recurrente como al tercero interesado a la obligacién de
consignar en el Tribunal el periddico donde aparece publicado el cartel dentro de los
quince dias siguientes a su emisién, ha juzgado mejor ajustado a la recta finalidad de
la norma entender, y asi lo ha declarado y aqui confirma, que si la publicacién se ha
hecho oportunamente (dentro de los quince dias que siguen a su expedicién) y por lo
mismo desde ese momento comenzd a transcurrir el lapso de emplazamiento, nada
impide que el cartel sea consignade aun vencido el lapso de quince dias siguientes a
su emisién, sicmpre que no hubiera vencido el de comparecencia, paliando de este
modo el rigor de la norma.

Vale observar que en los casos a que se hizo referencia en la citada jurispruden-
cia de la Sala, no sélo se incumplid la obligacidn de publicar v consignar el cartel den-
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tro de los lapsos legalmente establecidos, sino que también transcurri6 el plazo fijado
a los terceros emplazados para comparecer a juicio, evidenciindose asi excesiva y
flagrante extemporaneidad, imposible de ser subsanada.

Por lo expuesto, emitido como fue el cartel ¢l 26 de septiembre de 1985 (folio
68), publicado ¢l 3 de octubre de 1985 {folio 71) ¥ consignado por el tercero el 15 de
octubre del mismo afio, estd demostrado que se consignd el cartel dentro del lapso
de comparecencia y que ¢l mismo habia sido publicado dentro del término de 15 dias
a que se refiere el articulo 125 de la Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia,
todo lo cual subsanaria la omisién del impugnante en caso de reunir, quien consignd
la publicacién del cartel, los requisitos que para ello exige la Ley.

b. Las intervenciones en el procedimiento: notificacién al Procurador
General de la Repiiblica

CPCA . 29.5-86
Magistrado Ponente: Armida Quintana Matos .

Caso: Cerro del Gallo, C.A. vs. Repiblica (Comision para el Re-
gistro de la Deuda Externa Privada).

En cuanto a la notificacion del Procurador General de la Re-
piblica en los juicios de nulidad de los actos de efectos particu-
lares, priva el dispositivo del articulo 125 de Ia Ley Orgénica de
Ia Corte Suprema de Justicia frente al contenido del articulo 38
de la Ley Orgdnica de la Procuraduria General de Ia Repiablica.

Esta Corte observa:

El articulo que basa la pretensién de reposicion por parte del representante de
la Republica, establece:

“Articulo 38. Los funcicnarios judiciales estin obligades a notificar al Procu-
rador General de la Repiblica de toda demanda, oposicién, excepcion, provi-
dencia, sentencia o solicitud de cualquier naturaleza que,dirccta o indirectamen-
te, obra contra los intereses patrimoniales de la Repiblica. Dichas notificaciones
. se hardn por oficio v deberan ser acompafiadas de copia certificada de todo lo
que sea conducente para formar criterio acerca del asunto. El Procurador Gene-
ral de la Repiiblica debera contestarlas en un término de noventa (90) dias, ven-
cido el cual se tendra por notificado.
En los juicios en quc la Republica sea parte, los funcionarios judiciales estdn
igualmente obligades a notificar al Procurador General de la Repiblica de la
apertura de todo término para el ejercicio de algln recurso, de la fijacién de
oportunidad para la realizacién de algiin acto y de toda actuacién que se prac-
tique. En estos casos, las notificaciones podrin efectuarse en una cuzlquiera de
las personas que ejerzan la representacién de la Repiblica en el referido asunto.
Vencido un plazo de ocho (8) dias hibiles, se tendrd por notificada la Repiiblica.
En las notificaciones a que se refiere el primer aparte de este articulo, parz los
asuntos que cursen ante la Corte Suprema de Justicia se aplicarin preferente-
mente las normas que establezca la Ley respectiva.
La falta de notificacién serd causal de reposicidén a instancia del Procurador Ge-
neral de la Repiiblica”. '
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La disposicién establece una obligacién para los jueces y una seric de prerroga-
tivas procesales a favor de la Repiblica, de esta manera:

1. Por una parte la obligacién a cargo de los funcionarios judiciales dc notificar
al Procurador General de la Reptiblica de toda demanda, oposicién, excepcion, provi-
dencia, sentencia o solicitud de cualquier naturaleza que, directa o indirectamente,
obre contra los intereses patrimoniales de la Republica. La norma sefiala que fa noti-
ficacion se hard por oficio y deberd acompafiarse de copia certificada de todo lo con-
ducente para formar criterio acerca del asunto. El Procurador General de la Repiiblica
debera contestarlas en un término de noventa (90) dias, vencido el cual se tendra por
notificado.

La falta de notificacién en estos supuestos es causal de reposicién a solicitud del
Procurador General de la Repriblica.

La obligacién asi establecida, tiene como contrapartida el reconocimiento al Pro-
curador General de la Repiiblica de la prerrogativa procesal de intervenir en los men-
cionados procesos, en los cuales, sin que sez parte la Repiiblica, se considere que cual-
quier demanda, oposici6én, excepcidn, providencia, sentencia ¢ solicitud de cualquier
naturaleza, puede obrar directa o indircctamente, contra los intereses de la Repiblica.

2. En segundo término, el dispositivo contenido en el articulo 38 de la Ley Or-
génica de la Procuraduria General de la Reptiblica establece la obligacién para los
funcionarios judiciales, csta vez, en los juicios en que la -Republica sea parfe, como
demandante o demandada, o como tercero con caricter de parte, de notificar al Pro-
curador General de la Repablica de la apertura de todo término para el ejercicio de
algtin recurso, de la fijaciéon de oportunidad para la realizacion de algiin acto y de

"toda actuacién que se practique. La notificacién puede efectuarse en una cualquiera
de las personas que ejerzan la representacién de la Repiblica y vencido un plazo de
ocho (8) dias habiles, se tendrd por notificada la Repiblica.

La falta de notificacién serd también causal de reposicién a instancia del Procu-
rador General de la Repdblica. :

De lo anterior se concluye que la intervencién del alto funcionario en juicios en
los gue una actuacién o providencia procesal concreta obre en contra de los intereses
de Ia Repiiblica, cuando ésta no sea parte en el proceso. es una prerrogativa procesal,
de cardcter excepcional, que debe interpretarse restringidamente, tal y como ha esta-
blecido 1a propia Procuradurfa General de la Repiiblica en dictamen de la Direccidén
de Asesoria del Estado, de fecha 18 de marzo de 1970, al considerar:

“La primera parte'del articulo 38 de la Ley Orgénica de la Procuraduria General
de la Republica consagra una institucién de naturaleza excepcional, consistente cn la
obligacién que tienen los jueces de potificar al Procurador de toda actuacion que di-
recta o indirectamente obre contra los intereses patrimoniales de la' Replblica, y en
la -consiguiente posibilidad de que ésta intervenga en los procesos correspondientes.
No significa esa intervencion que la Repiiblica se haga parte en tales juicios. sino que
la Ley le confiere la facultad —excepcional— de actuar en los mismos, sin perder por
ello su condicién procesal de tercero, para que asi pueda velar mejor por sus intereses,
que podrian verse indirectamente afectados por el resultado de los litigios. Cuando Ia
Repiiblica, en ejercicio de esa facultad extraordinaria que la Ley le otorga, intervicne
en el juicio respectivo, no se coloca en el lugar de ninguna de las partes, no entra en
la relacién procesal como demandante ni como demandado ni asume la posicidn o la
defensa de alguno de los dos. sino una tercera posicion sui generis que le permite actuar
en defensa de sus propios v superiores intereses. Si no fuera asi, al intervenir la Repii-
blica entraria a formar parte de una litis-consorcio (que si fucra pasivo produciria
autométicamente el traslado de la competencia a la Corte Suprema de lusticia) y la
sentencia que se pronunciara tendria efectos contra ella, nada de lo cual ocurre en
verdad, ni puede sostenerse que deba ocurrir”.
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~ “La Ley Procesal exige que las partes ostenten ambas caracteristicas: no se puede
ser parte si no se tiene, al mismo tiempo, cualidad para actuar en el juicio e interés
en el resultado del mismo. E] articulo 38 de la Ley de la Procuraduria respeta esa
regla general, pues no permite que la Republica se consiituye en parte de relaciones
procesales respecto de las cuales carece de cualidad, sino que autoriza su intervencién
—no como parte—, Tepetimos, sino en una posicién atipica, aun a falta de cualidad,
con tal que tenga interés. La actuacion de la Repiblica puede ser asimilada, por con-
siguiente, a lo que la doctrina italiana denomina intervencién adhesiva, figura acerca
de la cual dice Chiovenda: <El interveniente adhesivo interviene en un pleito para
ayuda de una parte...; pero no es representante de la parte, precisamente porque
ésta ya es parte en el pleito... La Ley no pone ofra‘condicidon a esa intervencién que
el interés en el pleito; v la jurisprudencia estima que éste puede ser también un inte-
rés de mero hecho... Al interveniente adhesivo se le admite en el pleito en el estado
en que éste se encuentre. Por este solo hecho (causae adesse) no deviene parte en el
pleito. . .>. (Principios de Derecho Procesal Civil, Instituto Editorial Réus, S.A., Ma-
drid, t. II, p. 33). Dictamen publicado con el N°® 738 en la obra 20 afios de doctrina
de la Procuraduria General de la Repiiblica, 1962-1981, Caracas 1984, tomo IV,
Vol. II, pp. 122 a 124)™. .

Esta prerrogativa procesal que consagra el articulo 38 de la Ley Orginica de la
Procuraduria Gencral de la Repiblica en los juicios en que la Repdblica no sea parte,
origina para los jueces la obligacién de notificar al Procurador General de la Repi-
blica acerca de las providencias o actuaciones que menciona el dispositivo. Ahora bien,
csta obligacién de notificar sélo surge para el juez una vez que éste en ejercicio de su
libre poder de apreciacién concluye en que, en efecto, tales actuaciones, providencias
o medidas obran, de modo directo o indirecto, contra los intereses patrimoniales de la
Republica, poder de apreciaciéon que tendrd también para decidir la solicitud de repo-
sicién que le formule el representante de la Repiblica, por considerar gue en deter-
minado proceso debid notificdrsele conforme al articulo 38 y no se-hizo. Serd siempre
el. juez, quien decidird que las mencionadas actuaciones o providencias obran o no
contra los intereses de la Reptblica, de alli que de apreciar que no es asi podrd deci-
dir negativamente la solicitud de reposicién que éste le formule, cuando no se le
hubiere notificado. No puede admitirse que la apreciacién acerca de si la actuacidn
obra o no contra los intereses .patrimoniales de la Repiblica, corresponda al Procura-
dor General de la Repiiblica en reemplazo del juez, pues es a éste a quien toca resol-
ver, en ultimo término, conforme a las reglas del Codigo de Procedimiento Civil (ar-
ticulo 229) si procede o no la reposicién. En efecto, aun cuando existen casos claros
en que la Ley misma determina la procedencia de la nulidad de una actuacién judi-
cial, resulta imposible que el legislador prevea todos v cada uno de los casos en que
los defectos de forma vician los actos de procedimiento, dada su variedad y comple-
jidad; de alli que sea inevitable confiar a la discrecional apreciacién de los jueces la
determinacion de semejante nulidad en cada caso sometido a‘su estudio y decisidn.

Estas. facultades del jucz se afianzan en el procese contencioso-administrativo. en
el cual el juez asume el control del proceso porque lo que estd en juego en relacion a
la validez de un acto administrativo no es un interés particular sino el interés colecti-
vo de la sociedad, para determinar si la legalidad ha sido respetada o no por la auto-
ridad administrativa que dicté el acto discutido. . :

El juez interviene directamente en el procedimiento para equilibrar la debilidad
del particular frente a los poderes y prerrogativas de la Administracién.y armonizar,
en definitiva, el interés general con cl interés particular. :

La solicitud de reposicion que haga el Procurador General de Ta Repitblica debe
estar suficientemente motivada para permitir al juez evaluar v apreciar sus alegatos y
decidir, en Wltimo término, si procede o no la reposicidn, en resguardo, ademds, del
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principio de igualdad procesal que conmsagra el articulo’ 21 del Cédigo de Procedi-
miento Civil. Es, en definitiva, el juez quien decide si determinada actuacidén procesal
obra contra los intereses patrimoniales de la Rcptblica, sca que asi se alegue en el
juicio, sea quc el Procurador General de la Repiiblica formule su solicitud de reposi-
cién, segln lo previsto por el articulo 38. En apoyo de este criterio, citamos scnicncia
del Supremo Tribunal de fecha 10 de agosto de 1977, en la cual establecié:

*...cuando la Reptblica es la demandante, es aplicable Ja segunda de dichas
disposiciones, mientras que cuando la expropiacién es solicitada por un Instituto
Auténomo, como seria el caso de autos, la aplicable seria la primera disposicién
transcrita, siempre y cuando fuere procedente. siendo necesario examinar previa-
mente, en qué medida puedc obrar contra los intereses patrimoniales de la Re-
ptiblica la sentcncia o decisién quc determina el monto de la indemnizacidn
derivada de la expropiacién”. (Véase en Jurisprudencia Venezolana, Ramircz y
Garay, tomo LVII, 1977, tercer trimestre, p. 591).

De lo antedicho puede concluirse que la norma (articulo 38) de la Ley Orgdnica
de la Procuraduria Generzal de Ja Repilblica, lejos de contrariar la especial disposicidn
que contienc el articulo 125 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia (de
aplicacién preferente conforme lo seftala el tltimo aparte del dispositivo de’ la Ley
Orginica de la Procuraduria General de la Repiblica y también e! articulo 81 de la
Ley del Supremo Tribunal), en los juicios de nulidad de los actos administrativos de
cfcctos particulares, guarda perfecta consonancia con dicho articulo 125, pues éste,
en un mismo orden de ideas, reconoce al juez contencioso-administrativo la facultad
discrecional para decidir si notifica al Procurador General de la Republica, en case
de considerar que la intervencion de éste en el procedimiento fucre requerida, tenien-
do en cuenta Ia naturaleza del acto cuya nulidad se ha solicitado.

La interpretacién arménica de ambas disposiciones y la féormula redaccional que
utilizé el legislador en la segunda de las leyes (la del Supremo Tribunal), no deja lugar
a dudas del poder discrecional de apreciacién que en estos especiales juicios (oca al
juez contencioso-administrativo para decidir si notifica o no al Procurador General de
la Repiblica de su instauracién, y desde luego, pdra rechazar la solicitud de reposi-
¢idn que formule el representante de la Repiiblica cuando en su opinién debié notifi-
carsele del inicio del juicio de la providencia, actuacién, excepcién, etc.. conforme al
articulo 38 de la Ley Orgéanica que rige a la Procuraduria, porgue tal apreciacion y
subsecuente decisién no es de su competencia sino de la del Tribunal.

En el caso de autos, el Procurador General de la Repiiblica ha solicitado Ia repo-
sicién. sciialando genéricamente que el Procurador debe cstar notificado de todas las
actuaciones judiciales que de algiin modo, puedan Jesionar los intcreses patrimoniales
de la Repiiblica, sin precisar ni fundamentar suficientemente tal alegato ni el porqué
de su procedencia en el presente juicio, concluyendo en que se ha violado cl derecho
dc defensa de su representada,

Establecimos con antclacion los amplios poderes de control sobre cl proceso del
juez contencioso-administrativo y la finalidad que éste persigue de garantizar los de-
rechos del particular y armonizar; e¢n Ultime término, el interés individual con el inte-
rés colectivo. En funcién de estos objetivos, ¢l legislador en los juicios de nulidad de
los actos administrativos de efectos particulares si bien ha establecido la obligacién
para el juez de notificar al Fiscal General de la Republica, como vigilante del cum-
plimiento de lus leyes, obligacién que no ha sancionado, le ha otorgado la porestad de
decidir a su discrecién, si notifica al Procurador General de la Repiblica y si emplaza
a ios interesados mediante cartel para que comparezcan a defender o a atacar el acto
cuya validez se discute. . .
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.. .El juez contencioso‘administrativo destinatario de la disposicion contenida en
el articulo 125 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia y también de la
del articulo 38 de la Ley Orgédnica de la Procuraduria General de la Republica, es el
tinico llamado a apreciar si las actuaciones a cumplirse en el proceso contencioso-
administrativo de anulacién requieren o no de la notificacién del Procurador General
de la Repiblica, de manera que no juzgarlo procedente y serle solicitada por el alto
funcionario la reposicion del proceso a tales efectos, puede declarar sin Iugar tal soli-
citud en ejercicio de las facultades que le otorga la Ley. La no notificacidén por el juez
al Procurador General de la Repiblica del juicio que se instaura o la negativa de la
solicitud de reposicién, no configuran como lo sefiala el representante de la Repiiblica
una lesion al derecho de defensa de ésta, porque siendo la jurisdiccion contencioso-
administrativa una jurisdiccién revisora de la legalidad de un acto, la défensa de éste,
se¢ encontrard incuestionablemente en las actas que constituyen el expediente admi-
nistrativo, demostrativas de la adecuacién de la actuacidén administrativa a los para-
metros legales que la rigen, sin que sea necesario innovar los fundamentos ticticos y
juridicos que dieron lugar a la emanacién del acto. Por otra parte, el representante
de la Republica podra intervenir voluntariamente en un proceso de tal naturaleza, a
través de los medios procesales que el ordenamiento en vigencia consagra para la in-
tervencion de los terceros en juicio (Cédigo de Procedimiento Civil y Ley Orgénica
de la Corte Suprema de Justicia), siempre y cuando el juez lo admita porque aprecie
que la actuacién o providencia obra contra los intereses patrimoniales de la Repiiblica,
bien directa. bien indirectamente.

A mayor abundamiento puede sefalarse que también en materia de los privilegios
procesales que disfruta la Repiblica, tiene aplicacidn el principio de la cspecialidad
v, €n cse sentido, se observa que la notificacion cbligatoria prevista en el articulo 38
de la Ley Orginica de la Procuraduria General dc la Repiblica estd rcferida a las
demandas ordinarias en las cuales puede estar afectado ¢l interés patrimonial de aqué-
Na, de manera directa o indirecta, pero que en materia de acciones de nulidad, por el
contrario, rigen otras normas especiales en cuanto la notificacién de! Procurador Ge-
neral de la Replblica se reficre. En cfecto, estas acciones o recursos de anulacion se
rigen por la Ley Organica de ]a Corte Suprema de Justicia y no por las de otras leyes,
entre ellas, la de la Procuraduria General de la Repiblica, hasta el punto que el mis-
mo articulo 38 de esta tfltima Lev, determina que: “En las notificacioncs a que se
refiere el primer aparte de este articulo para los asuntos que cursen ante la Corte
Suprema de Justicia se aplicaran preferentamente las normas que establezca la Ley
respectiva”. Por otra parte, segin lo determina cl articulo 81 de la Ley Organica de
la Corte Suprema de Justicia, en lo atinente a las acciones o recursos de que conozca
la Corte, privan las disposiciones especiales contenidas en la Ley citada frente a las de
cualquiera otro Cddigo o Ley Nacional. lo cual ratifica el criterio de !a especialidad
anteriormente citado.

En consecuencia, estima la Corte en cuanto a la notificacién del Procurador Ge-
neral de la Reptblica, en los juicios de nulidad de Tos actos de efectos particulares, en
todo caso, priva el dispositivo del articulo 125 de la Ley Orgdnica de 1a Corte Suprema
de Fusticia frente al contenido en el articulo 38 de la Ley Orgénica de la Procuradu-
ria General de la Repiblica, y asi se declara.

Este articulo, a diferencia del articulo 38 referido, no contempla la sancién de
la reposicién para la no notificacién del Procurador General de la Repiiblica en los
juicios antes referidos, por lo que de acuerdo a la aplicacién supletoria del Cddigo de
Procedimiento Civil, en atencidn a la remisién que se contienc en el articulo 88 de la
Ley Orgénica que rige nuestre Maximo Tribunal, habria que atenerse a las reglas que
en materia de nulidades procesales se encuentran en el articulo 229 ejusdem que de-
termina que la nulidad procesal requiere t¢xto expreso o que se haya omitido una for-
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malidad sustancial del procedimiento que, como s¢ expresd anteriormente, no se dan
en el presente caso.

Voto salvado de los Magisirados Pedro Miguel Reyes S. v Alfredo Ducharne Alonzo

El fallo anterior resuelve la peticién de reposicién formulada por ¢l Procurador
General de la Repiiblica, quien solicita que esta Corte reponga el presente juicio al es-
tado en que sex notificado al Procurador General de la Republica de la admisién ¢
inicio de la causa; y sc fundamenta el representante de la Repiblica para hacer tal
requerimiento, al afirmar que se ha violado por esta Corte 12 normativa refercnte a
dicho requisito procesal, lo que s¢ traduce en un menoscabo del legitimo derecho a
la defensa de la Repiblica y, en consecuencia, se vician de nulidad todos los actos
procedimentales cumplidos posteriormente por cuanto se han infringide normas de
orden publico. _ ’ )

Ahora bien, en el fallo del cual disentimos, se hacen diversas consideraciones en
torno a las normas procesales que rigen la actuacién del Procurador General de la
Repuiblica en los juicios de nulidad contra los actos administrativos, asi como en las
demandas que se interpongan conira de la Repiiblica; y concluyen en su examen la
mayoria de los Magistrados que integran esta Corte afirmando que los juicios de mu-
~ lidad contra los actos de efectos particulares en todo caso priva el dispositivo del ar-
ticulo 125 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia frente al contenido,
especifico del articulo 38 de la Ley Orgdnica de la Procuraduria General de la Repii-
blica, ascntando, ademds, como premisa definitiva: que la falta de notificacion al
Procurador General de la Repitblica por el juez del juicio que se instaura o la nega-
tiva de la solicitud de reposicién. no configuran una lesién al derecho de defensa de
la Repiiblica, porque siendo la jurisdiccion contenciosa administrativa nna jurisdiccion
revisora de la legalidad del acto, la defensa de éste, sc encuenira inciiestionablemente
en las actas que constituye el expediente administrativo, medio demostrativo de la
adecuacién de la actuacién adminisirativa a los pardmetros legales que la rigen, sin
que sea necesario invocar los fundamentos fdcticos y juridicos que dieron lugar a la
emanacion del acto.

Igualmente expresa la sentencia en comento:

“Por otra parte, el representante de la Repiiblica podra intervenir voluntaria-
mente en un proceso de tal naturaleza, a través de los medios procesales que el
ordenamicnto e¢n vigencia consagra para la intervencién de los terceros en juicio
(Cddigo de Procedimiento Civil y la Ley Orgénica de la Corte Suprema de
Justicia), siempre y cuando el juez lo admite porque aprecic que la actuacién
o providencia obra contra los intereses patrimoniales de la Republica bien di-
recta, bien indirectamente”.

Tanto de los textos citados como transcritos, asi como de otros pronunciamientos
contenidos en el fallo, pueden estos Magistrados disidentes, a su vez, hacer algunas
precisiones y consideraciones en referencia a la decisién anterior que, sin lugar a du-
das, ticne una importancia ciertamente trascendente e¢n Ja interpretacién y aplicacién
de las normas que regulan la actuacién del Procurador General de la Republica en
los juicios de nulidad contra los actos administrativos de efectos particulares; en efecto,
alli se afirma:

Primero:  Que el articulo 125 de la Ley Orgdnica de fa Corte Suprema de Jus-
ticia priva en este procedimiento de forma total scbre el articulo 38 de la Ley
Orgdnica de la Procuraduria General de la Repiblica, norma que por via de
consecuencia quedd derogada en los juicios de nulidad contra los actos adminis-
trativos de efectos particulares.
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Segundo: Que interpretando exclusiva y litcralmente el articule 125 de la Ley
Orginica de la Corte Suprema de Justicia, la notificacién del Procurador Gene-
ral de la Repiiblica en el sentido de efectuarse o no, constiluye una actividad
procesal de la consideracién discrecional dei juez contencioso-administrativo.
Tercero: Que la decisién del juez de no notificar al Procurador General de la
Repiblica, es una decisién irrevisable, como s irrevisable también la peticion
del Procurador General de la Republica hecha al juez para que Este modifique
dicha apreciacion.

Cuarto: Que la participacién del Procurador General de la Repiiblica en los
procedimientos contencioso-administrativos de anulacidn contra los actos admi-
nistrativos de cfectos particulares, resulta innccesaria puesto que basta con la
prueba documental existente en los autos para establecer o no la legalidad de la
providencia impugnada; en consecuencia, la actuacién del representanie de la
Republica es inutil,

Quinto: Que si el Procurador General de la Republica considera que, a pesar
de no haber sido notificado en el juicio, estin comprometidos intercses patrimo-
niales de la Repiiblica, debera participar en el procesc como un interesado mds
de conformidad con la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, o por los
medios consagrados en el Cédigo de Procedimiento Civil que, a criterio de cstos
Magistrados disidentes, no deben ser otros que la tercerfa, la oposicién al embar-
go o la apelacion de terceros.

Ante las precisiones anteriores, y a su evidente trascendencia, los Magistracos
disidentes, con todo respeto, se ven obligado a fundamentar el prescate voto salvade
en las siguientes consideraciones:

Normas que regulan a la jurisdiecién contencioso-administrativa

Una de las caracteristicas basicas que detcrminan la existencia de una jurisdiccion
especial cs que esté dotada de normas procesales que le sean propias y especificas.
Ciertamente, la jurisdiccién contencioso-administrativa reine tal exigencia, su proce-
dimiento cuenta con un régimen que le es particular que tiene su fundamento norma-
tivo en el propio texto constitucional, donde de una forma directa en el articulo 206
se definen genéricamente los recursos contencioso-administratives, Jos motivos de im-
pugnacion y los poderes del juez; pero no ¢s menos cierto que existen otras normas
en la Constitucién que determinan ¢f régimen de dicha jurisdiccién, como ¢s, por
cjemplo, el articulo 215 que cstablece las competencias a la Corte Suprema de Justi-
cia, o ¢l articulo 46 que cnuncia y establece la responsabilidad de los funcionarios.
Igualmente ecncontramos otras disposicioncs constitucionales que, por via indirecta,
condicionan el procedimiento contencioso-administrativo, como son las normas que
regulan ‘las competencias del Procurador General de la Repdblica, que estdn conieni-
das en el articulo 202, donde en su ordinal 1%, se le establece como funcién de la
Procuraduria General de Ia Repiblica representar y defender judicial o extrajudicial-
mente los intcreses patrimoniales de la Republica. Ademds, la jurisdiccién contencioso-
administrativa tiene su desarrollo legislativo, con vocacién transitoria, en la Ley Orga-
nica de la Corte Suprema dc Justicia, donde se instauran los procedimientos que la
rigen, se perfeccionan los recursos y sc determina la distribucién de¢ competencia cntre
los distintos organismos judiciales que integran la jutisdiccién. Es también evidente
que, ademds, cxisten otros cuerpos normativos de rango legal que van a completar el
régimen procesal contencioso-administrativo, contenido en la Ley de nuestro Maximo
Tribunal, como son: ¢l Cédige de Procedimiento Civil que, de manera supletoria, con-
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forma el marco adjetivo, junto con leyes de la categoria de la Ley Orgdnica de la
Procuraduria General de la Repiiblica, que definen el régimen procesal en los aspectos
que le son propios a dicha Ley.

En efecto, la Ley Orgdnica de la Procuraduria General de la Republica, en su
ambito especifico regula la actuacidén del Procurador General de la Repiblica en todas
las situacioncs, que leyes especiales no lo hagan de forma expresa; asi, de esta manera,
se logra una integracién armoénica de distintas normas juridicas para la efectiva regu-
lacién del procedimiento contencioso-administrativo y, ademds, asi se garantiza quc
esta jurisdiccién cumplird satisfactoriamente la funcidn de cobtrol sobre las activida-
des de la Administracién y la funcién de justicia, dindole a cada quien lo que le co-
rresponde; pero, al mismo tiempo, como presupuesto bisico, se garantizard a plenitud
el derecho a la defensa, tanto del administrado como.de la propia Administracion.

La notificacién del Procurador General de la Republica en los recursos de nulidad
contra los actos administrativos de efectos particulares

Para garantizar el derecho a la defensa de la Repiiblica, el articulo 125 de la Ley
Organica de la Corte Suprema de Justicia le establece al Tribunal que admite un re-
curso de nulidad contra un acto administrativo de efectos particulares, deberes y po-
sibilidades procesales, y éstos son, a saber: le impone la obligacién ineludible de
notificar al Fiscal General de la Repuiblica, y seguidamente la norma en comento
sefiala “‘y también al Procurador General de ila Repiiblica, caso de que la intervencion
de éste en el procedimiento fuera requerida teniendo en cuenia la naturaleza del acto”.
De estas dos actividades, la primera de ellas, es en todo caso obligatoria (notificar al
Fiscal General de la Repfiblica); la segunda, “también” es obligatoria si se da la con-
dicién: “si la intervencion de este funcionario fuere requerida, teniendo en cuenta la
naturaleza del caso”. Ahora bien, cabe preguntarnos, ;cémo se determina o cémo se
establece la diferencia entre un caso donde hay la obligacién de notificar al Procura-
dor y aquella que se puede obviar? La diferencia necesariamente estd indicada en el
texto del articulo 125 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, al sefalar
“teniendo en cuenia la naturaleza del acto”; entonces: ;(cudl es el tipo de acto que
genera la obligatoria notificacién del Procurador General de la Repiblica? La contes-
tacién la obtendremos necesariamente en el cuerpo normativo que de forma directa
regula las competencias y funciones del Procurador General de la Repitlica y ésta no
es otra que la Ley Orgénica de la Procuraduria General de la Repiiblica, donde en
su articulo 38 sefiala que existe la obligacién de notificar el Procurador General de
la Republica, siempre que el proceso obre contra los intereses patrimoniales de la
Repiiblica. Afirmacién que se ratifica al hacer una interpretacién l6gica y armoénica
entre el dispositivo del articulo 125 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justi-
cia y el articulo 38 de la Ley Orgénica de la Procuraduria General de !a Repablica.
En conclusién, existe la obligacién de notificar al Procurador General de la Repiiblica,
siempre y cuando estén afectados intereses patrimoniales de la Repiiblica.

Cabe determinar a continuacién: ja quién le corresponde hacer dicha distincidn,
o sea, quién determinari en el juicio de nulidad contra un acto administrativo de
efectos particulares, si se requiere o no la notificacién del Procurador General de la
Repdblica? Sin lugar a dudas, que tal potestad le corresponde al juez contencioso-
administrativo que conoce del caso. Ahora bien, tomemos en consideracién un supues-
-to donde efectivamente estén comprometidos intereses patrimoniales de la Repiblica
en un procedimiento de nulidad, pero es el caso que el juez no aprecia tal circunstan-
cia por una ligereza en su examen; en tal caso, incurre en una falta procesal grave
que cicrtamente afecta el derecho a la defensa que detenta la Repiblica. Al juez, si
bien le corresponde apreciar correctamente la naturaleza y calidad de los intereses
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sometidos al debate judicial de nulidad, tiene, ademads, la obligacién procesal de sub-
sanar tan calificada y grave omisién y consecuencialmente reponer el procedimiento
en cuestion aplicando el tantas veces citado articulo 38 -de la Ley Orgénica de la Pro-
curaduria General de la Repiblica que, en su parte in fine, dispone: “La falta de noti-
ficacién sera causal de reposicién a instancias del Procurador General de la Republica™
al estado de notificar debidamente al propio Procuradoer General de Ia Repiiblica. Es
criterio de los Magistrados disidentes, que no sdlo es un deber procesal del juez noti-
ficar al Procurador General de la Republica cuando se afecten intereses patrimoniales
de la Nacién, sino que al inobservar tal exigencia procesal tendrd el ineludible deber
de corregir su errada apreciacidon utilizando los medios que a tal fin I& establece el
articulo 38 de la Ley Orgénica de Ia Procuraduria General de la Repitblica.

;Como se debe hacer la notificacién del Procurador General de la Repiiblica en los
juicios de nulidad contra los actos administrativos de efectos particulares?

La notificacién de! Procurador General de la Repiblica cn los recursos de nuli-
dad contra los actos administrativos de efectos particulares, como ya sefialamos ante-
riormente, se encuentra establecida en el articulo 125 de la Ley Organica de la Corte
Suprema de Justicia, pero dicha norma no nos sefiala la forma cémo cfectuar dicha
notificacidén; en consecuencia, cabe preguntarnos: ;jqué extremos debemos cumplir
para ejecutar satisfactoriamentc tal menester? La respuesta la obtendremos igualmen-
te en el marco del articulo 38 de la Ley Orginica de la Procuraduria General de la
Repiiblica, que nos sefiala que la misma se hard por medio de un oficio que deberd
estar acompafiado de copias certificadas de todo lo que sea conducente para formar
criterio sobre el asunto. Aqui podemos observar, una vez mds, la ratificacién de Ia
vigencia' del articulo 38 de la Ley Organica de la Procuraduria General de Ia Repi-
blica en los procedimientos de nulidad contra los actos administrativos de efectos par-
ticulares que, en una interpretacién arménica con la disposicién antes citada, el .ar-
ticulo 125 de la Ley Orgéanica de la Corte Suprema de Justicia ha sido el medio usual-
mente utilizado en los tribunales contencioso-adminisirativos a tal fin. Por otra parte,
en el procedimiento de nulidad contra los actos administrativos de efectos particulares,
ciertamente, no se aplica el término de 90 dias indicado en el encabezamicento de la
norma en comento, ni tampoco al establecido en el primer aparte de dicha disposi-
cidn, por no corresponderse los mismos con la naturaleza especializada de este proce-
dimiento contencioso-administrative, sino que, para satisfacer la exigencia legal, bas-
tard con la recepcién de la notificacién por el Procurador General de la Repuablica
en la forma antes descrita. :

La naturaleza del acto por el cual se niega el registro de la deuda externa privada

En cl caso bajo estudio, la recurrente pretende la nulidad de la Resolucién N°
1079 de fecha 8 de marzo de 1985, dictada por la Comisién .para el Registro de la
Deuda Externa Privada, mediante la cual se negd cl registro de la deuda privada de
la empresa “Cerro del Gallo, C.A.”, por un monto de cuarenta y seis millones ciento
setenta y cinco.mil cuatrocientos veinte y cinco ddélares de los Estados Unidos de
América con cincuenta y cinco centavos (US$ 46.175.425,55). Acto administrativo
que tiene como fundamento legal las medidas econdmicas que dictd el Ejecutivo Na-
cional en materia de contro! de divisas, por las cuales se permite el reconocimiento de
las deudas externas privadas para establecerle a los deuderes la posibilidad de obtener
divisas con valores pretéritos y ciertamente preferenciales a los precios que tienen en
¢l mercado libre monetario. Divisus que en todo caso sc entregaron con base en las
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reservas que en moneda cxtranjera tiene la Repiiblica y que abviamente son determi-
nantes para la estabilidad y el desarrollo econémico de la Nacién, por lo cual es no-
torio, evidente y manifiesto que en el presente caso estdn directamente afectados los
intereses patrimoniales de la Reptblica, situacién que se hace visible con la mads ligera
reflexién, lo que inexplicablemente eludié hacer el fallo anterior, al considerar la so-
licitud de reposicién formulada por el Procurador General de la Repiiblica. Andlisis
que a todas luces resuitaba determinante para establecer criterios generales sobre la
procedencia o no de la notificacién exigida.

Como conclusién del anterior andlisis, los Magistrados disidentes quieren precisar
las reglas procesales que, en su criterio, rigen las notificaciones del Procurador Gene-
fal de 1a Republica en los procedimientos que tienen por objeto lograr Ia nulidad de
providencias administrativas de efectos particulares, y éstas son:

Primera. EI articulo 125 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Tusticia
no deroga totalmente cl articulo 38 de Ia Ley Orginica de la Procuraduria Gene-
ral de la Repiiblica, sino que ambas normas se armonizan al complementar el
citado articulo 38 de la Ley Orgénica de la Procuraduria General de ia Repi-
blica, en lo que sea aplicable, el régimen especial contcnido en el articulo 125
de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia.

Segunda. La notificacién del Procurador General de la Repiiblica resulta obli-
gatoria si la naturaleza del caso asi lo- reclama. Naturuleza que esti presente
cuando en el recurso de nulidad se afectan’ intereses patrimoniales de la Re-
publica.

Tercera. La apreciacién del juez de no notificar al Procurador General de
la Repiiblica es una decisién revisable por el propio juez que la adoptd, por
cuanto el hecho que determina la obligatoriedad de la notificacién del Procura-
dor General de la Repiblica es un supuesto de evidente naturaleza objetiva. De
constatar el juez que errd en su apreciacién, debe necesariamente reponer la
causa al estado de realizar la obligatoria notificacion,

Cuarta. La participacién del Procurador General de la Repiiblica como repre-
sentante judicial de los intereses patrimoniales de la Repiblica, es el medio que
garantiza el derecho a la defensa de la Repiblica. -

En consecuencia, manifestar, como lo hace la mayoria que en los recursos de
nulidad contra los actos de efectos particulares para su resolucién basta la prue-
ba documental existente en los autos, constituye una afirmmacion que se corres-
ponde a una concepcidn arcaica, tanto sobre los motivos de impugnacion de los
actos administrativos comeo sobre la actividad probatoria a cumplirse en el pro-
cedimiento contencioso-administrativo que, en sus inicios, si estaba limitada ex-
clusivamente a la prueba instrumental.

Quinta, Al estar comprometidos intereses patrimoniales de la Repiblica, la via
cierta y efectiva de actuacién del juez para garantizar el derecho a la defensa de
la Repiblica, es hacer la notificacién del Procurador General de la Repiblica
que establece el articulo 125 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justi-
cia. Ademds, la Repiiblica, en el procedimiento de anulacién, no es un intere-
sado mas, y menos afin es admisible sostener que la via para resguardar sus de-
rechos sea mediante la actuacién atendiendo ¢l lamado genérico a los interesados
que puede hacer o no el juez, ni mediante la via de la tercerfa o la oposicién al
embargo; como lo asienta el fallo en comento. La Repdblica detenta como ge-
nerador del acto impugnado y como destinataria de posibles consecuencias da-
fiosas al establecerse la nulidad de la providencia impugnada, una especial con-
dicién procesal que necesariamente el juez debe preservar y garantizar cum-
pliendo a cabalidad los actos procesales establecidos. :
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c. Suspension de efectos del acto recurrido
CPCA » 15-7-86
Magistrado Ponente: Hildegard Ronddn de Sansé
Caso: Valmore Quintero B. vs. Federacién Médica Venezolana.

La solicitud de suspension de cfectos del acto administrativo
no puede fundamentarse en el simple temor de que una decision
produzca los efectos normales que de la misma derivan,

El solicitante de la suspensién fundamenta su pretensién en la circunstancia de
que, de resultar nula la incorporacién del Dr. Lisandro Latuff a la Comisién Electoral
Nacional de Ia Federacién Médica Venezolana, serian nulas igualmente todas las ac-
tuaciones por él realizadas, lo cual produciria un gravamen irreparable al gremio mé-
dico. en vista de que las decisiones que dicta dicho organismo son inapelables. .

Al respecto observa esta Corte que la suspensién de los cfectos, medida extraor-
dinaria que limita la ejecutividad de los actos administrativos, es posible, bien cuando
exista una expresa prevision legal, o bicn cuando se den los supuestos contemplados
en cl articulo 136 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, los cuales
estdn constituidos por la apreciacién por parte del juez, segin las circunstancias del
caso, de que la permanencia de los efectos del acto podria crear gravimenes irrepa-
rables o de dificil reparacién en la definitiva. Esta segunda situacién, como ha sido
establecido por la jurisprudencia, se cenfigura sélo cuando estin presentes las circuns-
tancias extraordinarias que afecten gravemente las naturales consecuencias propias
del tipo especifico de acto impugnado, por lo cual la solicitud de suspensién no puede
fundamentarse en el simple temor de que una decisién produzca los efectos normales
que de la misma derivan. En el caso presente, el fundamento alegado por el recurrren-
te radica en la constatacién de que de ser anulado e! acto impugnado, quedarian igual-
mente afectadas las “decisiones que dicta la Comisidn Electoral”, por cuanto éstas son
inapelables. Tal argumentacién, por una parte alude sélo a la natural consccuencia
que tiende a producir cualquier declaratoria de nulidad de un acto. en razén de lo
cual no es demostrativa en forma alguna del supuesto normativo al cual se aludiera
y, por otra parte, las consecuencias que menciona pueden, de conformidad con el ar-
ticulo 131 ejusdem, ser modificadas por la sentencia definitiva con base ‘en cl. poder
del juez contencioso-administrativo de pronunciarse sobre el alcance de los efectos que
la misma habra de producir.

Por lo que atafie al alegato del solicitante respecto al cardcter inapelable de las
decisiones de la Comisién Electoral, se observa que tal circunstancia en forma alguna
se demuestra como constitutiva o demostrativa del supuesto previsto en el articulo
136 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, careciendo, en consecuencia,
el mismo de todo fundamento.

d. Vicios en el procedimiento
CPCA 19-6-86
Magistrado Ponente: Roman J. Duque Corredor

Caso: William J. Camacaro vs. INAVIL.

La nulidad de los actos prbéedimentales s6lo se justifica cuan-
do la Ley establece como sancién al vicio de forma la nulidad,
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o cnando se hubieren quebrantado formalidades sustanciales del
procedimiento.

Para resolver la Corte observa:

De los folios 165 a 166 del expediente aparecen todas las actuaciones cumplidas
en esta Corte, tanto por su Presidencia como por su Secretaria, tales como la nota de
recepcion del mismo expediente enviado por el Tribunal & guo (folio 164); el auto
de cuenta en la Corte (folio 165); el auto de designacion del ponente y de fijacién de
la décima audiencia para el comienze de la relacién (folio 165); y la Nota de Secre-
taria dejando constancia del comienzo de la relacién (folio 166). Al folio 167 apa-
rece un auto seialando que por cuanto transcurrié el lapso de diez audiencias sin que
¢l apelante hubiera presentado el escrito de fundamentacién de la apelacion, se acor-
d6 pasar el expediente al ponente para que la Corte dicte la decisién correspondiente,
de conformidad con el aparte tnico del articulo 162 de la Ley Organica de la Corte
Suprema de Justicia. Este auto no se encuentra firmado por el Presidente y por el
Sccretario de esta Corte. Debe la Certe entonces determinar si en verdad la omisién
dc las firmas en la determinacién instructoria referida supone un vicio de caracter
procedimental que justifique la nulidad de lo actuado y la consiguiente repesicién ¥y, a
estos efectos, la Corte observa que, a tenor de lo dispuesto en el articulo 229 del
Cédigo de Procedimiento Civil, que regula Jas reglas de las nulidades procesales, la
nulidad de los actos procedimentales sdlo se justifica cuando la Ley cstablece como
sancién al vicio de forma la nulidad, o cuando se hubieren quebrantado formalidades
sustanciales del procedimiento. De manera que la nulidad procesal es de interpretacién
estricta y no extensiva o analdgica. '

Sobre este mismo particular se observa que es verdad que en los actos del Tribu-
nal para que scan tenidos como tal no puede faitar la firma del juez, y no asi la del
Secretario, que es una irregularidad subsanable y que sélo da lugar a las sanciones
previstas en el articulo 27 del Cddigo de Procedimiento Civil.

En el presente caso, la omisién de ambas firmas se refiere a un acto meramente
ordenatorio y no decisorio, y por ello, éste no debe considerarse valido. Sin embargo,
la reposicién debe perseguir un fin 1til. En este caso, si se anulara dicho acto, porque
se estima esencial para el procedimiento, no se produciria otro efecto que el de volver
a dictarlo, ordenando remitir de nuevo el expediente a Ia Corte, en donde ya se en-
cuentra. En efecto, la reposicién no afectaria a las actuaciones anteriores, conlorme
lo dispene el articulo 232 eiusdem. En consecuencia, resulta improcedente anular el
procedimiento y reponerle como lo solicita el sustituto del Procurador General de la
Republica, y ast se declara.

D. Desistimiento
CPCA 5-6-86

Magistrado Poncnte: Romin J. Duque Corredor

Caso: Lep-Lassen, C.A. vs. Republica (Comisién de Registro de
la Deuda Publica Externa Privada).

Fl desistimiento tiene cariicter irrevocable aun antes de la de-
claratoria de homologacién del Tribunal, por lo que cualquier
actuacién posterior de las partes, o del Tribunal, no climina el
motivo de extincién o terminacion del proceso.
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A este respecto la Corte observa, que en la Nota de Secretaria que figura al pie
del auto de admisién del recurso de anulacidn, consta que el cartel de emplazamiento
de los interesadosia que se refiere el articulo 125 de la Ley Orgénica de la Corte Su-
prema de Justicia, cuya publicacién se ordend por el Juzgado de Sustanciacién de esta
Corte, fue expedido en la misma fecha del auto de admisién del recurso, es decir, el
- dia 12 de marzo de 1986. Ahora bien, el dia 31 de marzo de 1986, el apoderado de la
empresa recurrente comparecidé a esta Corte y reformé el libelo de la demanda, en el
sentido de hacer presente que también entre las mormas infringidas por la decisién
administrativa recurrida se encuentran las normas de la Ley Orgénica de Procedi-
mientos Administrativos atinentes a la obligacién que. tiene la Administracién de mo-
tivar los actos. Posteriormente a esta actuacién, el Juzgado de Sustanciacibn, en auto
de fecha 7-4-86, ordené se realizara por Secretarfa el cdmputo de los dias transcu-
rridos desde el 12 de marzo de 1986, fecha de expedicién del cartel, a los efectos de
determinar si resultaba aplicable ¢ no el articulo 125 de la Ley Orgéanica de la Corte
Suprema de Justicia, que establece como consecuencia de la no consignacién del car-
tel de emplazamiento de los interesados, dentro de los quince dias consecutivos des-
pués -de su expedicidn, el desistimiento de la accién. Por tanto, es necesario precisar
el valor que tiene Ia reforma de 1a demanda efectuada por el apoderado de la empresa
recurrente, antes de la declaratoria de la corte acerca del desistimiento o no de la
accién.

Sobre este particular se observa que ciertamente para que la reforma de la de-
manda sea procedente, es necesario que la accién contenida en dicha demanda conti-
nde viva, porque, por ejemplo, el proceso no se hubiere extinguido. En cfecto, la mo-
dificacién de la demanda significa que e} proceso existe v que no ha terminado, de
modo, por ejemplo, que serfa ildgico admitir una reforma de una demanda en una
causa cuya instancia se ha extinguido por perencién. por conveniemiento del deman-
dado, por transaccién entre las partes, por desistimiento del procedimicnto v, sobre
todo, por desistimiento de la propia accién. En cada uno de estos casos ¢l proceso ha
fenecido y ninglin acto procesal posterior, por tanto, puede surtir efecto porque el
procese en el cual deberfan producirse finalizd. Por otra parte, el desistimiento como
acto unilateral del demandante, conforme lo expresa el articulo 205 del Cédigo de
Procedimiento Civil, tiene caricter irrevocable aun antes de la declaratoria de homo-
logaci6n del Tribunal. Es decir, que basta que ocurra para que el proceso termine,
faltando sdlo la declaracién o constatacién de tal hecho por el juez. De modo que
cualquiera actuacién posterior, no sélo de las partes sino, incluso. del propio Tribu-
nal, no elimina tal motivo de extincién o terminacién del proceso.

Ahora bien, en materia de juicios de nulidad de los actos de efectos particulares,
el desistimiento puede ser expreso o ticito. El primero sucede cuando el recurrente
o demandante manifiesta voluntariamente a la Corte su decisidn de renunciar a la
accién, poniéndole fin unilateralmente al proceso. Mientras que el segundo, o el de-
sistimiento ticito, ocurre cuando el recurrente deja transcurrir el plazo de quince dias
consecutivos, después de la expedicién del cartel de emplazamiento de los interesados,
sin que hubiera procedido a consignar su publicacién. En cualquiera de los dos su-
puestos anteriores de desistimiento, termina el procedimiento y, por tanto, al juez sélo
le cabe darlo por consumado y proceder como en sentencia pasada en la autoridad
de la cosa juzgada, sin necesidad de consentimiento de parte alguna, siendo. ademés,
irrevocable, aun antes de la declaratoria del Tribunal de dar por concluido el proceso,
como claramente lo establece el articulo 205 del Cédigo de Procedimiento Civil, apli-
cable” supletoriamente a los juicios de nulidad de los actos de efectos particulares, por
la remisién que ‘el Cédigo de Procedimiento Civil se contiene- en €l articulo 88 de la
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia. ‘
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E. Competencia del Juez de Segunda Instancia
CPCA - 26-6-86
* Magistrado Ponente: Roman J. Duque Corredor
Caos: Ana de J. Romero vs. Instituto Agrario Nacional.

En el procedimiento contencioso-administrativo los jueces de
alzada no pueden examinar motivos alegados en contra de las
sentencias apeladas, que no hubieran sido expuestos en cl escri-
to de fundamentacién de 1a apelacién. :

Debe la Corte definir cudl es el objeto de su decisién, en razén dc los limites en
que ha quedado circunscrita la apelacidn, por los términos del escrito de sustentacidén
de la apelacidn presentada por la sustituta del Procurador General de la Reptiblica. A
este respecto, se observa que, a diferencia de la apelacion en el juicio ordinario, en el
contencioso-administrativo, cl apelante debe sustentar o fundamentar su apelacién,
sefialando las razones de hecho y de derecho en que se apoya, como lo dicz el articulo
162 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia. En consecuecncia, quien’ pro-
piamente fija el efecto devolutivo de su recurso de apelacidn, es el propm apclante, al
indicar al Tribunal de Alzada cudles son los aspectos que, a su juicio, deben ser revi-
sados, por considerar que cllos son los que justifican la nulidad o la revocateria del
fallo apelado. Existe, pues, una diferencia entre el juicio ordinario y el procedimiento
contencioso administrativo, ya que en el primero basta anunciar Ia apelacién y que
ésta sea admitida en ambos efectos, para que la Alzada tenga competencia para exa-
minar la totalidad de lo debatido en primera instancia. Mientras que en ¢l contencioso-
administrativo el legislador derogd el principio de la amplitud o dc 1a comunidad del
efecto devolutivo de ias apelaciones, cuando impuso al apelante la oblicacién de sefia-
lar los motivos de impugnacién del fallo apelado. En consecuencia, el Juez Conten-
cioso-Administrativo de Alzada solo puede examinar lo que los apelantes estimen co-
mo vicios de forma y de fondo de 1z sentencia, sin poder extenderse a otras cuestiones
que aquéllos no hubieren denunciado en el escrito de sustentacion de la apelacién.

Aparte de la anterior consideracién, que atiende a los poderes del Juez Conten-
cioso-Administrativo de Alzada, la Corte estima conveniente advertir, que no sélo el
escrito de fundamentacién limita la competencia revisora de la segunda instancia y, en
concreto, el efecto devolutivo de la apelacién, sino que la oportunidad de su presen-
tacidn tiene efectos preclusivos. En efecto, es en dicho escrito en donde los apelantes
deben cxpresar sus alegatos en contra del fallo apelado, precluyendo ta oportunidad
para presentar nuevos alegatos en contra de aquél, si asi no se hizo en dicho escrito.
En consecuencia, tampoco pueden los Jueces de Alzada en el procedimisnto conten-
cioso-administrativo, examinar motivos alegados e¢n contra de las sentencias apeladas
que no hubieran sido expuestos en el escrito de fundamentacién de Ila apelacion.

En el caso de avtos, la sustituta del Procurador General de la Repiblica se limité
en el escrito de sustentacidn de su apelacion, a denunciar como vicios de la sentencia
la apreciacién que el Tribunal de la Carrera Administrativa hizo del incumplimiento
del tramite de la reubicaci6n, pero sin objetar lo resuelto sobre el mérito prmcnpal del
asunto. o sea, la nulidad que, segiin aquel Tribunal, afectaba al acto de remocién, por
ser éste inmotivado. En consecuencia, esta Corte sélo revisard lo decidido respecto a
la nulidad del retiro por el incumplimiento de la gestién reubicatoria, y asi se declara
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1.  El contencioso de las demandas contra entes publicos
A. Determinacion de la competencia por la cuantia
CSJ-SPA (102) 19-6-86
Magistrado Ponente: Josefiqa Calcaiio ‘dc Temeltas
Caso: José Jests Isea B. vs. Banco Industrial de Venezuela.

Para determinar la cuantia de la presente causa y de conformidad con lo previsto
en el articulo 69 del Cédigo de Procedimiento Civil, habria que sumar el valor de
todos los puntos contenidos en la demanda. Ahora bien, ‘tal operacion aritmética cs
imposible de efectuar por la Sala en virtud de que si bicn es cierto que cl actor recla-
ma una precisa cantidad de dinero como capital, no asi por o que respecta a los inte-
reses y dafos v perjicios, es decir, que tales pedimentos no tienen un contenido pro-
pio, circunstancia que impide en este estado del juicio, su determinacién.

Esa estimacién de intereses, v dafios y perjuicios que debe ser hecha por el de-
mandante (sumados al capital}, determinarian la cuantia del asunto a los cfectos de
la competencia.

Por consiguiente, sefizlada por el actor solo la cantidad de Bs. 4.729.064,27, ésta
constituye el valor de la demanda a los solos y dnicos fines de la compctencia por la
cuantia y, como consecuencia de elflo, su conocimiento corresponde, ¢n Primera Ins-
tancia, de conformidad con el ordinal 6° del articulo 185 de la Ley Organica de la
Corte Suprema de Justicia, a la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo y no
a esta Sala, por lo cual no acepta la declinatoria que se le hizo, y asi se declara.

B. Admisibilidad
a. Agotamienio de la via administrativa
CSJ-SPA (111) 30-6-86
Presidente Ponente: Pedro Alid Zoppi
Caso: Rafacl A. Martinez vs. Republica.

En las demandas contra la Repiiblica es un requisito de ad-
misién la presentacién, con el cscrito del recurso, de Ia prueba
del agotamiento de la via administrativa.

En conclusién, no habiendo acompanado el actor constancia para verificar que
cumplié con el requisito del articulo 30, la demanda no debid ser admitida por ¢l
Juzgado de la Sustanciacién, y corresponde a la Sala revocar esa admisién porque,
habiendo sido admitida “cuanto ha lugar en derecho™. es pertinente, més tarde, dejar-
la sin efecto de advertirse la existencia de una causal de inadmisién, como ocurre cn
el caso, y siendo un requisito para la admisién, la constancia de su cumplimiento debe
venir acompafiada a la demanda y no es valedero ¢l argumento de que el ente impidid
la prueba, pues el interesado debid proveerse de clla con prelacién a la demanda, exi-
giendo, al efecto, el recibo que sefiala ¢l articulo 30 de la Ley de la Procuraduria o
presentando su escrito por intermedio de algin Tribunal. Y, desde luego, la inadmi-
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sidn conduce al archivo del expediente, pero el interesado conserva ¢l derecho de vol-
ver a demandar si cumple con todos los extremos de ley para ello. Asi se declara.

b. Identidad de las pretensiones de la demanda con las planteadas
en el antejuicio administrativo

CSJ-SPA (164) 22-7-86
Magistrado Ponente: René De Sola
- Caso: ACEA vs. Repiblica.

En las demandas contra la Republica, el contenido del libelo
de la misma debe responder a las mismas prtensiones deducidas
en el antejuicio administrativo, de lo contrario la demanda es
inadmisible.

Planteada la controversia incidental en los términos expuestos, no hay duda que
corresponde a la Corte el examen exclusivo y comparativo del escrito dz la reclama-
cién dirigido por la actora al Ministerio de la Defensa el 8 de abril de 1981, con
el libelo de la presente demanda, a fin de establecer si éste efectivamente se ajusta a
aquél en cl sentido exigido.

La transcripcion antes efectuada demuestra que las pretensiones deducidas en el
libelo de la accién judicial, no sélo exceden cuantitativamente las de la reclamacién
administrativa, sino que afiaden fundamentos de hecho y de derecho no contemplades
en ésta.

En efecto, la reclamacién administrativa se limita a exigir el pago del valor actual
de los bicnes ocupados, estimados en Bs. 26.810.040, y el valor del usufructo de los
mismos, en Bs. 12.400.061.

La demanda judicial, estimada en Bs. 60.000.000 plantea pretensiones distintas,
como son: 1%) reivindicacidr de los biencs muebles e inmucbles determinados en el
libelo: 2° indemnizacién por darios y perjuicios, de conformidad con el articulo 1.185
del Cédigo Civil (hecho ilicito), por los siguientes conceptos: a) las cantidades que
resulten determinadas mediante experticia correspondiente al valor econémico del de-
terioro sufrido por los bienes a partir del 6 de mayo de 1977 y hasta que sean devuel-
tos a la actora; b) la cantidad de Bs. 34.577.879,63, por la privacién de la posesidén
y uso de los indicados bienes desde el 6 de mayo de 1977 hasta el 6 de mayo de
1985 y hasta la devolucién de los bicnes, calculados sobre la base de un interés com-
puesto del uno por ciento (1% ) mensual de Bs. 216.210, y 3°) subsidiariamente —cn
el caso de que no prospere la reclamacién a que se refiere la letra b) del ordinal ante-
rior-— el pago de la misma cantidad de Bs. 34.577.879,63, cn concepto dc indemniza-
cion por enriquecimiento sin causa, mas las cantidades gue a partir del 6 de mayo de
1985 y hasta la devolucién de los bienes se continuaron y se continuaren causando,
calculados sobre la base del interés compuesto del uno por ciento (19) mensual de
Bs. 216.210.

Diferencias tan evidentes entre las pretensiones concretamente planteadas en la
reclamacion administrativa y las deducidas en el libelo de la presente demanda, obli-
gan a concluir que el escrito de 8 de abril de 1981 dirigido al Ministerio de la Defen-
sa'y las actuaciones derivadas del mismo, no pueden configurar el antejuicio adminis-
trativo previsto y exigido en el articulo 30 de la Ley Organica de la Procuraduria
General de la Republica, y. asi se declara.
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4. Contenciosos especiales: contencioso funcionarial
CPCA 23-7-86

Magistrado Ponente:. Pedro Miguel Reyes -
Caso: Salomén F. Padrén vs. IPASME.

La Corte analiza la diferencia entre la cuestién de la incom-
petencia de un Tribunal con la de la improcedencia en derecho
de la accién deducida. ’ ’

En lo que respecta a la confusidén de los conceptos que el sustituto del Procura-
dor General de la Repiblica imputa a la recurrida, la Corte observa:

La decisién apelada al declarar la incompetencia del Tribunal, por las razones en
que se fundamenta, incurre ‘en el error de confundir la cuestién de la incompetencia
de un Tribunal con la de la improcedencia en derecho de la accidén deducida. En
efecto, la competencia por la materia censistente’en ¢l poder de conocer sobre la pro-
cedencia o improcedencia de acciones de una cierta naturaleza. y ello aplicando, todo
el orden juridico, no una parte especifica de éste. puesto que es esencia de la funcién
jurisdiccional, el ejercerse aplicando en su plenitud el orden legal. De aili que el exa-
men que debe hacer tode érgano jurisdiccional para determinat su competencia ©
incompetencia por la materia, debe concretarse a la cuestion de si la accién que ante
él se propone pertenece a aquellas para cuyo conocimiento la Ley le confiere poder,
para lo cual el elemento determinante es la naturaleza del objero de la accidn, csto es.
Io que en la parte petitoria de la demanda el accionante reclama comoe providencia
definitiva, y elio, que es [o mds importante, independientemente de si en el caso con-
creto concurren las condiciones necesarias para que esa accidén proceda. es decir, in-
dependientemente de si ese Juzgador puede encontrar en definitiva que la accién pros-
pere o no. una vez examinada la relacidn controvertida en sus aspectos facticos v juri-
dicos. Por supuesto, esto sin perjuicio de las facultades del Juez de no atenerse ¢n la
calificacion de la'accién a las expresiones textuales del actor, pero en el entendido de
que la libertad del dérgano jurisdiccional de calificar 1a paturaleza de la accién, se
concreta a Ia de atribuirie la que en su concepto tenga, con vista de los hechos alega-
dos, v del contenido de los pedimentos que constituven el objeto de la demanda. apar-
tandose. si es el caso, de la calificacién juridica que a esa misma acciéon pueda atri-
buirle el reclamante, pero sin que ello legue hasta prescindir para esa calificacién de
esos hechos, en cuanto afirmados por el rcclamante, ni del contenido de esa parte
petitoria dc ella para determinar su objeto. No puede ¢l Juez, a titulo de calificacion
de la accidn, desconocer que su objeto sea el que exactamente determine el rectaman-
te, puesto que en ello caerfa en el vicio de incongruencia. Sin embargo, es frecuente
encontrar en la jurisprudencia casos como el que nos preocupa..en Jos cuales al consi-
derar el Juzgador que la naturaleza de la relacién gue origina el reclamo de que cono-
ce es tal que no genera derechos de la naturaleza de los reclamables ante ese drgano
segin los limites de su competencia, sino que podrfa dar lugar a otro tipo de recla-
macién planteable ante otra jurisdiccién, deduzca de alli que es incompetente para
conocer de esa accién, independientemente de la naturaleza de la accién propuesta.

En este orden de ideas, una demanda que, por ejemplo, solicita una condena con-
tra una persona al pago de las prestaciones laborales de auxilio de cesantfa e indem-
nizacién de antigiiedad, con fundamento en la legislacidn del trabajo, ¢s necesaria-
mente una demanda laboral, para cuyo conocimicnto es competente ¢l Juez del tra-
bajo, independientemente de si al examinarse los hechos en que el accionante basa su
reclamacién, se llega a la conclusién de que no ha existido relacién laboral que le
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otorgue los derechos reclamados sino, por ejemplo, una relacién mercantil. Cuando
esto ocurre, ello significa simplemente que la demanda no prospera, pero no que la
accién en si de que se conoce no tenga naturaleza laboral y que pueda por ello co-
rresponder al Juez mercantil conocer sobre la misma. Obsérvese que, en el ejemplo,
se pone en evidencia el absurdo de que se pueda enviar al conocimiento de un Juez
mercantil una demanda cuyo objeto, es decir, cuya parte petitoria, se concreta a la
reclamacién de prestaciones de caricter netamente laboral como serian las de anti-
gitedad y cesantia. Idéntica consideracién cabe hacer respecto de cualquier otra ma-
teria. Asi, por ejemplo, una querelia interdictal, es decir, una accién cuyo objeto es
la recuperacién de la posesién de un bien o su amparo, como accién contemplada
tinicamente por la legislacién civil, corresponde a la competencia del Juez civil, inde-
pendientemente de si al examinarse sus fundamentos éste puede llegar a la conclusién
de que entre las partes ha existido una relacién de naturaleza puramente mercantil
que excluya la aplicabilidad de las acciones posesorias. Ello, se insiste, dara lugar a
la declaratoria de improcedencia de la accién, pero jamés a que esc Juez civil que
conoce de la querella pueda llegar a la conclusidén de que debe declinar su competen-
cia a favor de un Juez mercantil para que resuelva si procede o no una querclla inter-
dictal de amparo o recuperatoria. De manera que en conclusién, no es permisible ni
que un Juez ante el cual se propone una demanda por pago de prestaciones laborales
claramente definidas, afirme que esa accién puede no ser laboral y que él no es com-
petente para conocerla, ni que un Juez civil ante el cual s¢ proponga una accién in-
terdictal sostenga que ella no tiene naturaleza civil porque la relacién en que se pre-
tende sustentar no configura el supuesto de hecho.de las normas cuya aplicacién se
le solicita.

En relacién concreta con la situacién de autos, la aplicacién de estos principios
implica que cuando un ciudadano sostiene ecn una accién que es titular de derechos
que le otorga la Ley de Carrera Administrativa y los deduce en su parte pctitoria,
solicitando que en el fallo definitivo se le reconozcan y se coendene a la Administracidn
Publica a su satisfaccién en su favor, es muy claro que el Juez competente para el
conocimiento de esa accién es ¢! Tribunal de la Carrera Administrativa; v ello, como
antes se ha dicho, ya sea cierto o no que esa legislacién le otorga al accionante el
derecho que ha deducido, es decir, sea o no procedente su accién. Una declinatoria de
la competencia- en favor de otro tribunal conlleva'el absurdo de colocar a ese ‘otro
4rgano jurisdiccional a juzgar sobre el objeto de la misma demanda, que consiste en
el pedimento de que se le satisfagan derechos que afirma le estdn conferidos por la
Ley de Carrera Administrativa; puesto que, ni necesario es decirlo, la demanda de la
que habria de conocer el Juez en cuyo favor se efectie la declinatoria tendrd que scr
exactamente la misma. Todo esto supone tener siempre presente lo ya advertido ante-
riormente de que constituye un error de enfoque el problema de la competencia por
la materia el entender que ésta puede consistir en el poder de aplicar con exclusividad
cierta parte de la legislacién del pais.

Todo ello lleva a Ta conclusién de que afirmar que, porque contrariamente a lo
sostenido por el actor cuando reclama un derecho regulado por la Ley de Carrera Ad-
ministrativa, el Juez no es competente porque, segin esa Ley, no tiene ese derecho,
se incurre en la indebida confusién de la cuestién de improcedencia de la accién con
la de incompetencia. Obsérvese que en ¢l caso concreto, es tan evidente el error y tan
claramente producido por la confusién de que se habla, que el pronunciamiento de
incompetencia resulta constituir en buena parte un pronunciamiento sobre la cues-
tién de fondo, puesto que incluye la declaratoria de que el funcionaric reclamante
no tiene derecho segin la Ley de Carrera Administrativa y puede tencrlos seglin la
legislacién laboral, lo que constituye, como se indica, una decisiéon de una parte de
la cuestién de fondo, la- cual se supone permanezca intocada en cualquier pronuncia-



138 REVISTA DE DERECHO PUBLICQ N¢ 27 /1986

miento sobre incompetencia del Tribunal. La necesidad de pronunciarse sobre el fondo
del asunto para llegar a la conclusién de la incompetencia viene a poner en cvidencia
¢l razonamiento.

Estima, pues esta Corte, quc en cuanto al objeto de la accién propuesta por el
ciudadano Salomdn Francisco Padrén, corresponde a la deduccién o reclamacion de
derechos, segiin él, previsto en la Ley de Carrera Administrativa, de los que se afirma
titular, el Juez competente para su conocimiento es ¢l Tribunai de la Carrera Admi-
nistrativa y, en consecuencia, encuentra esta Corte errdnea la declaratoria de la in-
competencia a que se contrae el fallo apelado, y ‘asi sc declara

VIL PROPIEDAD Y EXPROPIACION
1. Propiedad: Régimen Urbanistico
CSJ-SPA (92) ‘ 2-6-86
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas
Caso: Promociones Heizam, S.A. vs. Repiiblica.

La Corte precisa el significado del término “urbanizacién”
conforme a la Ley de Venta de Parcelas.

Luego de analizar detenidamente los alcgatos y probanzas producidos en autos
por ambas partes en relacidén con la titularidad de la compafifa demandante sobre el
terreno en cuestion, la Corte observa:

La titularidad que alega tenmer la empresa “Promociones Herzam, S.A.”, sobre
el terreno a que se refiere la demanda, se basa en un documento ptiblico debidamentz
registrado en el segundo trimestre del afio 1969, mediante el cual dicha compafiia ad-
quirid, entre otros, el terreno en referencia. Por su parte, la parte demandada no nicga
la legitimidad del referido documento, ni tampoco ha impugnado en forma global la
operacién de compra-venta a que el mismo se refiere. Sus alegatos para contradecir
la demanda se limitan a sostener que el irea de aproximadamente doce mil quinientos
ochenta y tres metros cuadrados con setenta decimetros cuadrados (12.583,70 m2) que
fue afectada por la construccién de la Autopista Petare-Guarenas, aunque esti com-
prendido dentro de la mayor extensién que adquirid la demandante segiin el citado
documento, no pudo ser adquirida legitimamente por ella por tener la condicién de
irea verde de la Urbanizacion Mampote. Es, pues, en torno a esta circunstancia que
se ha desarrollado la presente controversia judicial y, por tanto, es en relacién con esa
misma circunstancia que debe analizar la Corte el mérito de los elementos probatorios
aportados por ambas partes en el juicio. :

Segiin ese planteamiento, correspondia en primer Iugar a la demandante compro-
bar el derecho de propledad que alega tener sobre el drea de terreno a gue se refiere
la demanda, la cual, segn se ha dicho, estd comprendida dentro de una mayor exten-
sién que adquirié segfin documento protocolizado que consigné junto con el libelo,
¥ que no ha sido impugnado en forma alguna en el proceso por la parte demandada.
Y de ofro lado, la impugnacién que esta Gltima hace del derecho de propiedad invo-
cado por la compafiia demandante no parte de un desconocimiento general de ese de-
recho, sino que se concreta a alegar que la fraccién de dicho terreno quec fue ocupada
con motivo de la construcciénn de la Autopista Petare-Guarenas, no pudo ingresar
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vélidamente al patrimonio de la demandante por tencr el cardcter de area verde de
la Urbanizacién Mampote, toda vez que, segin cl articulo 14 de la Ley de Venta de
Parcelas vigente para la fecha de dicha adquisicién, no pucden ser objeto de enajena-
cién las parcelas de terreno destinadas a dreas verdes; y que por tal razén, la adqui-
sicién que de dicha fraccién de terreno pretendié hacer la empresa Fitotecnia y Cul-
tivos Ornamentales, S.A., causante de la compafiia demandante, es nula, ¥y también
lo es, en consecuencia, la que quiso hacer esta dltima.

Tal alegato ha sido contradicho por la parte actora con base en la afirmacitn de ,
que la llamada Urbanizacién Mampote no ha tenido ni tiene existencia juridica, por
cuanto, segun el articulo 2° de la Ley de Venta de Parcelas, cs requisito de obligatorio
cumplimiento antes de proceder a la enajenacién de un inmueble por parcelas y por
oferta pablica, protocolizar por ante la correspondicnte Oficina de Registro lo que se
denomina “Documento de urbanizacién y parcelamiento”; requisito éste que no fue
cumplido por.la empresa Cindad Campestre Mampote, C.A., como lo demucstra la
certificacion expedida por el Registrador Subalterno del Distrito Plaza del Estado Mi-
randa con fecha 9 de febrero de 1976, que en copia certificada corre inserta al folio
69 del expediente, y por la cual consta que “. . .revisados como han sido los protoco-
los correspondicntes, indices, y demas libros llevados por esta Oficina de Registro
Subalterno durante los Gltimos veinte afios, se evidencia que en los mismos no se ha
otorgado documento alguno de urbanizacién o parcelarniento a que se refiere el ar-
ticulo 2° de la Ley de Venta de Parcclas por parte de la Empresa Mercantil Ciudad
Campestre Mampote, C.A."”.

A su vez la Procuraduria Generat de la Repiblica ha rechazado este alegato de
la demandante v afirma que’la mencionada Urbanizacién “si existié y existe”, v basa
tal afirmacion en los siguientes argumentos:

a) Que el seiior Herbert Louis Ficht aporté a la constitucién de la compafiia
Ciudad Campestre Mampote, C.A.. el inmueble sobre el cual fue construida la Urba-
nizacién, segin documento protocolizado en la Oficina Subalterna de Registro del
Distrito Plaza del Estado Miranda bajo ¢l N¢ 37, folios 67 al 69 del Protocolo 1°,
3er. Trimestre de 1957, Tomo 1°9;

b) Que desde la fecha mencionada Ja empresa Ciudad Campestre Mampote,
C.A., ha venido vendiendo el referido inmueble por parcelas, tal como’ se evidencia
por las notas marginales asentadas en el referido instrumento;

¢) Que en 1957 la Ingenieria Municipal del Distrito Plaza del Estado Miranda
aprobé el plano de parcelamiento de la Urbanizacién Mampote, en ¢l cual aparecen
claramente delimitadas las areas verdes dc esa Urbanizacion;

d) Que por documenta protocolizade en la citada Oficina de Registro bajo el
N¢ 98, folios 166 al 170 vuelto del Protocolo 1¢, Tomw 1°, tercer trimestre de 1957,
la compaifiia Ciudad Campestre Mampote. C.A.. establecié Ias condiciones generales
para la venta de patcelas en Ta Urbanizacién Mampote. :

De todo lo cual concluye la Procuraduria que “La Urbanizacién Mampote existi6
y existe, que segin el respectivo plano aprobado por la Ingenieria Municipal fueron
senaladas determinadas parcelas como dreas verdes de la Urbanizacidén y que las par-
celas sobre las que pretende derechos la actora son areas verdes de tal Urbanizacién”.

Habiendo analizado detenidamente los criterios cxpuestos por laz Procuraduria
General de la Repiblica, la Sala cbserva:

Los alegatos formulados por la Procuraduria General de la Repiblica en su cs-
crito de contestacidn dc la demanda, y los documentos que en el mismo invoca y que
ha consignado en el expediente, evidencia que, cfectivamente, la compafifa Ciudad
Campestre Mampote, C.A., fue constituida con el propésito de urbanizar y vender
por parcelas para fines urbanisticos, los terrenos que con esa finalidad adquirié, y que
habian formado parte de la Hacienda Mampote, ubicada en el Distrito Plaza del Es-
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tado Miranda; que en el mismo afio de 1957 la Ingenicria Municipal del mencionado
Distrito Plaza aprobd el plano de Parcelamiento de la Urbanizacién Mampote; que en
el mismo tercer trimestre de 1957 la mencionada compaiiia establecié y protocolizd
las condiciones generales para la venta de parcelas en la Urbanizacion Mampote; quc
constituida dicha compaifia, ésta inicid en 1957 el fraccionamiento de los terrenos cn
referencia, y la venta del mismo en parcelas, de suerte que para septiembre de 1959,
0 sea, en un lapso de dos afos, habia vendido alrededor de cuarenta y siete (47) par-
celas; pero también se comprueba, especialmente por la certificacién inserta a los fo-
lios 73 al 86 del expediente, que a partir de 1959 disminuyé drasticamente ¢l ritmo
de las ventas de parcelas de tal manera que para el 22 de julio de 1975, o sea en un
lapso de aproximadamente dieciséis afios, s6lo habian sido vendidas diez parcelas, y
todos los demds otorgamientos registrados en ese lapso referentes a terrenos pertene-
cientes a la C.A. Urbanizacién Mampote, se refieren a daciones en pago hechas por
la mencionada compaiia a terceras personas para cancelar deudas contraidas con las
mismas, o a la constitucién, cancelacién o cjecucién de hipotecas, embargos, etc., y
por otra parte el terrenc en referencia, aun cuando fue adquirido y destinado para la
construccidn de la Urbanizacién Mampote, nunca llegé a ser dotado de los servicios
legalmente exigidos para el fraccionamiento de terrenos y su venta de parcelas, como
son la vialidad, los servicios de aguas negras y aguas blancas, y el servicio de energia
eléctrica; y ademds nunca fue otorgado el documento de urbanizacién o parcelamiento
a que se refiere el articulo 2° de la Ley de Venta de Parcelas. En tal situacién, v debi-
do a la imposibilidad econémica de realizar las obras fundamentales para la venta de
parcelas con fines urbanisticos con sujecién a las normas y requisitos establecidos por
Ia mencionada Ley, la empresa hubo de desistir, y de hecho desisti6, del propésito de
continuar la venta del terreno en la forma de parcclas para fines urbanisticos, y deci-
dié vender los restantes, como en efecto lo ha hecho, en Totes de dimensiones varia-
bles, para diversos fines. Todo lo cual significa que, como va sc¢ ha dicho, la llamada
Urbanizacién Mampote nunca legd a ser una verdadera Urbanizacién en los sentidos
técnico y juridico de la palabra. por no reunir los requisitos exigidos por la Ley de
Venta de Parcelas para vender parcelas de terreno con fines. urbanisticos.

En decisién de esta misma Sala de fecha 10 de agosto de 1972, al resolverse una
consulta formulada por el Registrador Subalterno .de! Distrito- Plaza del Estado Mi-
randa, por intermedio del Ministerio de Justicia (Gaceta Forense, N°-77, 2* etapa, p.
125) se expresa que, si bien la Ley de Venta de Parcelas, en sus articulos 29, 3° y 5°
establece como requisito indispensable para la validez de toda cnajenacién por par-
cclas y oferta piblica el Registro previo del correspondiente documento de urbanizacién
o parcelamiento, entendiéndose por tal el que redna las condiciones sefialadas por el
articulo 2°, y por otra parte “...el articulo 5% de la misma Ley establece que toda
enajenacién por parcelas y por oferta piblica serdn nulas si no se hubiere protocoli-
zado el referido documento. Sin embargo —-prosigue ¢l auto de la Sala—, el registro
de dicho documento estd a su vez subordinado a la circunstancia de que se trate de Ia
enajenacién de inmucbles urbanos o rurales por parcelas o por oferta piiblica, de ma-
nera que para que la prohibicién a que se refiere el articulo 3% opere cn cada caso
concreto deben examinarse estas circunstancias: a) Si se trata de la crajenacidn de
un inmueble urbano o de un inmucble rural; b) Si esa enajenacién se hace en forma
de parcelas; ¢) Si la misma se hace por el sistema de la oferta piblica. Tales concep-
tos deben ser precisados en el examen de la presente consulta porque la Ley de Venta
de Parcelas tiene como propésito fundamental la proteccidn de los intereses del pibli-
co que participa ¢n este tipo de adquisiones, y para dicho estatuto es oferta ptblica la
que se hace por cualquiera de los medios - usuales de propaganda comercial. En esta
forma tal requisito se hallaria cumplido siempre que la venta o enajenacién de un
inmueble de la caracteristicas expresadas estuviera precedida por la difusion en forma
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piiblica de la promesa de venderlo; y, en segundo lugar, que la eniajenacion se hiciera
por parcelas, término éste que no corresponde a su significado gramatical sino al senti-
do que en el campo de los negocios tiene para el derecho administrativo, o sea la ena-
jenacién de toda porcién edificable de terreno con arreglo a las exigencias legales
sobre la materia como serian las condiciones generales de urbanizacién y parcela-
miento, las disposiciones de higiene y seguridad, la relacién de las obras y servicios
esenciales, la aprobaciébn de los respectivos proyectos por parte de las autoridades
competentes, etc.”.
Por iltimo, la Sala expresa lo siguiente:

“Ahora bicn: en el caso a que se contrae la presente consulta, el documento que
se lleva a registrar se refiere a la dacidn en pago de una parcela o lote de terreno de
un mil quinientos metros cuadrados, alinderada por otros lotes, sefialados en un cro-
quis determinado y enclavada, segiin se expresa, en la Hacienda Mampote, antes Santa
Catalina, pero como no se trata de la venta de un terreno por parcelas con fines urba-
nisticos, que es a lo que se refieren los articulos 2° v 3° de 1a Ley de Venta de Parce-
las, ni del traspaso de tierras cultivables provenientes de dotacioncs para fines de la
reforma agraria. a que se contrae la prohibicién establecida por el articulo 74 de la
Ley de Reforma Agraria, procede el registro del documento de dacién en pago que
la compaiiia Ciudad Campestre Mampote otorga a favor de Ulisse Zambelli Benetolo.
En efecto, el problema planteado se refiere a la dacién en pago que hace la empresa
con el fin de cancelar una obligacién en esta forma, a su nombrado acreedor, lo que
no revela que se haya querido realizar la venta de un inmueble por parcelas”. Y como
consecucncia de.tales consideraciones la Sala, en el mismo auto, concluye acordando:
que el Registrador consultante debe protocolizar el documento a que se refiere la
consulta,

Los criterios expuestos por esta Sala en el Acuerdo transcrito, son aplicables en
el presente caso por tratarse de una situacién similar; asi pues, en ¢l caso de autos
puede concluirse que, por cuanto ta llamada Urbanizacién Mampote no llegé a tener
las condiciones legalmente requeridas para la venta de parcelas con fines urbanisticos,
especialmente los servicios bisicos de vialidad, acueductos, aguas negras y alumbrado
cléctrico, no llegd a ser una verdadera urbanizacién en el sentido contemplado por
la Ley de Venta de Parcelas y, en consecuencia, las fracciones de terreno que aparecen
en los planos de dicha urbanizacién como destinadas a dreas verdes de !a referida ur-
banizacién, no llegaron a tener ni tienen el carcter de 4rcas verdes. razén por la cual
no le es aplicable la prohibicién contenida en el articulo 14 de la Lev de Venta de
Parcelas. Y como el fundamento en que se basé la Procuraduria General de la Repi-
blica para contradecir la demanda fue, precisamente, e} alegato de la nulidad de la
adquisicién del terreno a que se refiere la demanda por parte de la demandante, en
razon de la inalienabilidad de dicho terreno por ser 4rea verde, cae por su base dicho
alegato, y subsiste en favor de la compafifa demandante cf efecto probatorio del docu-
mento de propiedad que produjo junto con su demanda como fundamento principal
de la misma. Asi se declara.
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[5]

Expropiacién

A. Decreto expropiatorio
CSJ-SPA (103) 30-6-86
Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata
Caso: Varios vs. C. A. Metro de Caracas.

A titulo meramente ilustrativo la Sala considera 0fil sefiular que la fecha errdnea
con que s¢ concluye el Decreto expropiatorio, distinta a la que aparece en su encabe-
zamiento, es ciertamente cvidente, mas no constituye vicio de ilegalidad sino un simple
error material subsanable por via de reimpresion, como en efecto se hizo en la Gaceta
Oficial de la Republica de Venezuela Ne¢ 32.805 dc fecha 6 de setiembre de 1983.

B. Convenimiento en el juicio
CSJ-SPA (144) 21-7-86
Magistrado Ponente: Domingo A. Coronil
Caso: Varios vs. C. A. Metro de Caracas.

En el procedimiento expropiatorio no es procedente la “ho-
mologacién del convenimiento” con efecto de cosa juzgada.

Para decidir, se observa:

La anterior resefia muestra que en el desarrollo del procedimiento han ccurrido

varias infracciones a la Ley que regula la materia de expropiacién, anteriores a la de-
cisién apelada, que exigen de la Sala, previa consideracién y subsiguiente remedio.
(Articulo 229 del Cédigo de Procedimiento Civil).
' Resalta el hecho de que habiéndosc contestado la solicitud de expropiacion en la
audiencia del dfa 16 de abril de 1985, conviniendo en ella, se hubiera procedido en
la del dia siguiente a homologar el convenimiento, y dado a éste ¢l efecto de senten-
cia pasada en autoridad de cosa juzgada, como ocurre en ¢l derecho comin, donde
s6lo estan en juego intereses particulares. Ahora se trata de una institucion de Derecho
Piblico, la expropiacién, modo extraordinario de adquirir la propiedad cn cuyo pro-
cesamicnto deben observarse estricta y primordialmente las reglas de la ley especial
que la rige.

Tal convenimiento, por otra parte, carece en realidad de toda trascendencia, pues-
to que contra el derecho a expropiar —constitucionalmente consagrado— que tiene
el Estado, cuando se trata de una obra de utilidad piblica o social, s6lo puede cl afec-
tado hacer uso de la oposicién, dentro de los -precisos parimetros de la Ley que la
autoriza; y no haber utilizado tal medio tiecne como sola significacién y alcance juri-
dicos la no apertura a pruebas, por innecesarias.

Asi lo entendié la defensora ad litem cuando al expresar su convenimiento en
términos similares a los de la expropiada, lejos de pedir homologacién de conveni-
micnto (con efecto de cosa juzgada), juiciosamente pidié que se continuara ¢l proce-
dimiento. Y s esto, lo juicioso y lo legal. porque, conforme al Titulo TV de la Ley de
Expropiacién que trata “Del avenimiento y de! justiprecio”, es sélo después de “décla-
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rada por la autoridad judicial la necesidad de adquirir el toedo o parte de la propicdad
o algin otro derecho, segin lo alegado y probado en autos, vy firme la decisién (cuan-
do), se scfialard dia y hora para que las partes concurran a fin de lograr un aveni-
miento sobre el precio de la cosa, objeto de la expropiacién”.

Sentado éste, carece de toda validez el auto de 17-4-85, pues al anticipar la
oportunidad para nombramiento de expertos, no sélo incurrié en extemporancidad,
sino quc soslay6 el principio del orden consecutivo legal con fases de preclusién inte-
grado a nuestro procedimiento, al pasar por encima de actos obligatoriamente ante-
riores a dicho nombramiento, como son la declaratoria de la expropiacién y la inme-
diata convocatoria al avenimiento y no como sc hizo a la designacién de expertos.
Asi se declara.

C. Justa indemnizacion
a. Cardcter
CPCA 17-7-86
Magistrado Ponente: Alfredo Ducharne A.

En el juicio de expropiacion, la indemnizacién a pagar al ex-
propiado debe consistir en la justa reparacién de la pérdida su-
frida, sin gue tal reparacién pueda constituir ganancia o pérdida
para el expropiado. .

La Corte Suprema de Justicia ya ha determinado previamente que, declarada con
lugar la expropiacién, el expropiado debe recibir, por reparacién, ura suma de dinero
que sea equivalente a la pérdida sufrida, en forma tal que la reparacién ni empobrezca
ni ‘enriquezca al expropiado, sine que, como determina la Constitucién MNacional en
su articulo 101, el pago que se le haga, constituya una justa indemnizacién del bien
cxpropiado, concepto que -—sefala la Corte Suprema de Justicia— no es equivalente
al valor de la cosa expropiada.

Tal distincién —valor real y justa indemnizacién— estriba en el necesario pago
de los intereses devengables por el valor real de la cosa expropiada.

En el caso bajo consideracidn, es evidente que las partes han manifestado su con-
formidad con el valor real de los bienes expropiados, ¥ por su aplicacién del disposi-
livo constitucional, tal valor real deberd ser ampliado al concepto de justa indemniza-
ci6n, incluyendo en la reparacién equivalente a la justa indemnizacién el monto de
los intereses devengables por el valor de la cosa expropiada. como justa indemniza-
cién de la privacia de los mismos bienes. Y asi se declara.

Consecuencia clara de la decision anterior, ¥ en concordancia con lo alegado por
el representante de la sedicentemente expropiada sucesion, es de afirmar que el cédlculo
de los intereses debe extenderse a la totalidad del avalito de los bienes cxpropiados y
no sélo a parte de ellos.

Ahora bien, cuestién distinta es el de la fecha desde la cual deben calcularse tales
intereses. Al efecto, el abogado representante de la sucesién dicha, afirma que, por
cuanto no consta en autos la fecha en la cual tuvo lugar la ocupacién previa, tales
intereses deben calcularse desde la fecha en que se dicté el decreto expropiaterio. No
comparte la Corte tal criterio, pues hemos establecido que la indemnizacién debe cons-
tituir justa reparacién de la pérdida sufrida, sin que tal reparacién pueda constituir
ganancia alguna para el expropiado. Tal afirmacién obliga a esta Corte a determinar
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que si bien no consta en autos la fecha desde fa cual sc practicd la ocupacién previa,
st consta que los mismos representantes de la sucesion declararon ante los peritos —au-
xiliares de justicia— que tal lapso no fue inferior a seis (6) afios, motivo por el cual
esta Corte no podria contemplar un lapso superior.

b. Justiprecio
CSJ-SPA (116) 10-9-86
I"residemc Ponent;:: Pedro Alid Zoppi
Caso: Marcial Padrén Herndndez vs. INAVIL

En el procedimiento expropiatorio, el hecho de haber sido de-
molidas las bienhechurias al momento de lQevar a efecto el jus-
tiprecio definitivo no es motivo para invalidarlo.

Para decidir, se observa:

Es cierto que, segln los expertos, las bienhechurias fueron demolidas. pero en el
caso ello no es suficiente para invalidar el dictamen. En efecto, conforme a la Ley de
Expropiacién por Causa de Utilidad Pablica o Social (articulos 11, 51 y 5}, et expro-
piante puede solicitar, y el Tribunal acordar. la ocupacién previa del inmueble, para
lo cual han de cumplirse los siguientes requisitos:

1) Que se valore el inmueble por una Comisién de Avaldos designada conforme
al articulo 16 de la Ley:

2) Que el expropiante consigne la cantidad en que hubiese sido justipreciado
el inmueble;

3) Que se dé aviso al propietario y al ocupante; y

4) Que, previa notificacién, se lleve a cabo “una inspeccion ocular para poner
constancia de todas las circunstancias de hecho que dében tenerse cn cuenta para jus-
tipreciar total o parcialmente la finca de que sc trata ¥ las cuales pueden desaparecer
o cambiar de situacién o estado por el hecho de la ocupacion”, autorizdndose al pro-
pietario para gue haga las observaciones que tuviere y se deje constancia de ellas en
el acta respectiva,

‘Ahora bien, en el caso de autos se solicité. y el Tribunal acords, la ocupacién
previa, y se cumplieron los extremos que exige la ley, pues el acuerdo fue después de
introducida la demanda; se practic el avalio; el expropiante consigné la cantidad
correspondiente; se dio el aviso; y se practicé la inspecciéﬁ ocular, acto al cual asistid
el propictario (folio 47), sin haber formulado observacién alguna, luegn de lo cual
se practicé la ocupacién, segiin aparece al folio 50 del expediente.

Lo anterior significa, pues, que cl expropiante queds autorizado y facultado para
tomar posesién del inmueble y, desde luego, demoler las construcciones.y bicnhechu-
rias, pues precisamente para dejar constancia de ellas se hace la inspeccién ocular ya
que —como lo indica el articulo 52 de Ia Ley— su finalidad es tenerlas en cuenta para
el justiprecio porque “pueden desaparccer o cambiar de situacién o estado por el he-
cho de la ocupacién™. por manera que, sin duda, el expropiante ticne el derecho, por
haberse practicado la ocupacién, de demoler las bienhechurias y efectuar todas las
obras v labores necesarias ¢ indispensables. Precisamente, la ocupacién previa se pue-
de pedir y efectuar para; sin esperar la sentencia, ejecutar la obra reputuda de urgen-
cia v, obviamente, la ejecucién puede significar la eliminacién -de las construcciones
existentes, y el avaldo inicial y la consignacién de su monto por el expropiante, antes
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de hacer la ocupacién, constituyen la garantia para el expropiado a fin de resarcirlo
de los perjuicios que se le ocasionen, aun cuando tiene la posibilidad de conformarse
con ese avalilo previo y, de hacerlo y no presentar alguna otra oposicién, concluye el
jucio (articulo 51).

En consecuencia, el hecho de haber sido demolidas las bienhechurias, esto es, el
hecho de no existir al momento de llevarse a efecto el justiprecio definitivo, no ¢s mo-
tivo para invalidarlo, porque, en vista de la ocupacién, resulta normal que ello ocu-
rra. No existiendo las bienhechurias para ese momento, de alguna mancra hay que
practicar el justiprecio y tenerlas en cuenta —como indica el articulo 52 de la Ley—
para justipreciarlas cuando —como- el caso de autos— el propietario no se conformd
con el avalilo previo y el proceso llegd al estado de realizar el definitivo.

Ahora bien, la desaparicién fisica de las bienhechurias no obsta al justiprecio,
hay que valorar las bienhechurias, no obstante haber desaparccido por causa legitima:
la ocupacién previa. ..

En fin, la inexistencia de las.bienhechurias no puede ser obsticulo al justiprecio,
pues ello ocurrié por la ocupacidén previa practicada, cuyo fin es ejecutar la obra sin
esperar la conclusion del juicio por la urgencia del caso; y como quiera que la apre-
ciacién resulta seria y verosimil, no procede este alegato del expropiado. Y, desde
liego, por la circunstancia especial del caso (la ocupacién que condujo a la demoli-
cion de las bienhechurias) no hay violacién del articulo 331 del Cédigo de Procedi-
miento Civil, como tampoco de los articutos 3 y 4 de la Ley de Expropiacidn, puesto
que esa ocupacién —y la consecuencial eliminacién de las bienhechurins— es con-
forme a derecho, es ¢l resultado de la ocupacién autorizada por la propia Ley de la
materia, lo cual significa —sin duda— que no han sido infringidos los mencionados
textos legales. Asi se declara.

VIII. FUNCIONARIOS PUBLICOS
1. Derechos: remuneraciones

CPCA 15-7-86

Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sansé

Caso: Alfredo Guggisberg vs. Corporaciéon de Mercadeo Agri-
cola.

Los aportes a las “cajas de ahorros” no pueden considerarse
dentro de Ias remuneraciones a que se refieren los articulos 24,
42 y 43 de 1a Ley de Carrera Administrativa,

De ahi que, a juicio de 1a Corte, los aportes a las cajas de ahorros se originan con
la finalidad de incentivar el ahorro y no como contraprestacién al servicio prestado.
La cualidad voluntaria de pertenecer o no a la misma, el hecho de que el régimen
regulador de la institucién obedezca a una normativa general, ajena a la Carrera Ad-
ministrativa y a que la fijacién y movilizacién de dichos aportes estén derivados de
lo establecido en disposiciones convendionales (acta constitutiva y estatutos), impide
que puedan considerarse dichos aportes dentro de las remuneraciones a que se refie-
ren los articulos 24, 42 y 43 de la Ley de Carrera Administrativa, y asi sc declara... .

En el caso bajo -anilisis, Ia situaci6n se plantea en relacién con los aportes no
efectuados durante el tiempo en que el recurrente estuvo separado del servicio, moti-
vado al acto de destitucién declarado nulo -posteriormeénte por sentencia firme.
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Considera la Corté que lo expresado con anterioridad tiene plena aplicacién al
caso. Mal puede el querellante exigir la cancelacién del aporte por parte de la Corpo-
racién de Mercadeo Agricola, mixime no existiendo su vinculacién o pertenencia a
dicha caja y a la cual nada aportaba, pues su separacién de la 'misma se produjo de
conformidad con lo establecido en el articulo 6°, aparte a) de los estatutos de la
Caja de Ahorros de la Corporacion de Mercadeo Agricola y si bien es cierto que Ia
destitucién fue declarada ilegal, no es menos cierto gue los efectos de Ia declaratoria
sélo son validos dentro de la relacién funcionarial. A lo méds que puede aspirar el
querellante es a su reincorporacién a la caja, ya que no estd dentro de las exclusiones
que la misma establece. Lo contrario seria evidentemente, identificar la relacién em-
pleado-caja de ahorros, a la de empleado-administracion, cuestién ésta imposible por
su diferente naturaleza.

Diferente seria la situacién de un funcionario que, con el cardcter dc afiliado,
estando al dia en su prestacién, no se viera correspondido por la Administracién. En
tal caso, si seria procedente que se obligara a la Administracién a cumplir con su
obligacién y resarcir los dafios y perjuicios que su omisién pudiera haber acarreado al
empleado. ~

En consecuencia de lo contrario, la Corte estima que el Tribunal de la Carrera
Adminisirativa, al proceder como lo hizo no incurrié en las violaciones alegadas por
la parte actora, y que, per el contrario, su decisién estuvo ajustada a derecho y asi se
declara. ’

2. Retiro: gestién rez;bicataria
CPCA 26-6-86
Magistrado Ponente: Romén J. Duque Corredor
Caso: Ana de J. Romero vs. Instituto’ Agrario Nacional.

El tramite de la gestién reubicatoria no es una simple forma-
lidad, sino una verdadera obligacién de gestién a cargo del orga-
nismo que efectie la remocién del funcionario, por lo cual exis-
te incumplimicnto total del procedimiento previo al retiro,
cnando la Administracién no practique realmente diche tramite.

Los anteriores documentos administrativos son las (nicas pruebas que se encuen-
tran en autos del tramite de la gestién reubicatoria a que se refieren los articulos 86
a 88 del Reglamento General de la Ley de Carrera Administrativa. De su contenido
se desprende que ciertamente el organismo querellado no dio cumplimiento a dicho
tramite, por cuanto se observa gue comenzd tal tramitacién el mismo dia en que con-
cluia el periodo de disponibilidad e, incluso, que cl resultado de dicha gestion se obtu-
vo con posterioridad al retiro de la querellante. Por tanto, debe considerarse que en
verdad la Administracién no cumplié con el procedimiento previo al retiro, por lo que
tal acto, ademés de ser nulo por ser ilegal la remocién que lo precede, esta viciada
también de ilegalidad por la ausencia del procedimiento que permite validamente a la
Administracién retirar a los funcionarios que han sido removidos; cuestion ésta que
tampoco se dio en el presente caso. Ciertamente, estima la Corte, que el trimite de la
gestién reubicatoria no es una simple formalidad, sino una verdadera obligacién de
gestién a cargo del organismo que efectud la remocién, de modo que puede ‘conside-
rarse que existe incumplimiento total del procedimiento previo al retiro, cuando la
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Administracién no practica realmente una actuacién destinada ciertamente a garan-
tizar la permanencia del funcionaric cn la carrera.‘En efecto, los tramites aparentes de
una gestidén de reubicacién no son sino una simulacidén de los mismos, como por ejem-
plo, realizarlos el mismo dia en que vence ¢l periodo de disponibilidad, 0 a cscasos
dias del retiro. Ciertamente que en este caso la Administracién estd encubriendo su
dnimo de no cumplir con la gestién de tratar de reubicar que le imponen los articulos
86 a 88 del Reglamento General de la Ley de Carrera Administrativa. En concreto,
pues, que dicha reubicacién no es una simple formalidad sino una verdadera obliga-
cién de hacer, que debe traducirse en actos materiales que "objetivamente demuestren
la intencién de la Administracién de tratar de reubicar el funcionario de carrera re-
movido, en otro cargo de carrera para impedir su egreso definitivo, y asi se declara.
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I. INTRODUCCION

El presente trabajo consiste en una recopilacién de sentencias y sus correspondien-
tes comentarios, las cuales tienen en comin el versar de una u otra forma, sobre el
tema de la ejecutoriedad del acto administrativo,

Como punto previo me parece conveniente ¢ interesante dejar claramente esta-
blecido lo que yo entiende por acto administrativo, concepeion a la que he llegado tras
amalizar y compaginar las diversas posturas existentes al respecto. Asi, por acto admi-
nistrativo entiendo todo hecho o actuacién de relevancia juridica, consistente en una
declaratoria ¢ decision unilateral y voluntaria, emanada de algin rgano competente
del Estado, como soberano titular del poder piblico, sca éste observado desde el 4n-
gulo de su distribucidn horizontal (Poder Legislativo, Poder Judicial o Poder Ejecu-
tivo: Administracidn Central o Descentralizada); desde el dngulo de su distribucién
vertical (Repiiblica, Estados vy Municipios), o desde el angulo de los entes dotados
de autonomia funcional (Contralor General de la Repiblica, Fiscalia General de la
Republica, etc.), con el objeto de constituir, reglar, extinguir o modificar situaciones
juridicas, en ejercicio de la funcién administrativa o jurisdiccional, v someterla en su
tratamiento juridico a los principios del Derecho Administrativo.-

Habiendo ya establecido qué entiende el autor de este trabajo por acto adminis-
trativo, debemos entrar a definir lo que ha de comprenderse por Ia idea de ¢jecutorie-
dad. Para ello, es menester partir del denominado Principio de Fjecucién Inmcdiata,
el cual fuera sostenido histéricamente por nuestra Corte Suprema de Justicia en Sala
Politico-Administrativa, en numerosas sentencias, de las cuales puedo extraer la dic-
tada en fecha 29 de julio de 1959 * y publicada en el N° 25, Seg. Etapa, Vol. Corresp
de la Gaceta Forense, donde leemos lo siguiente: “El interés piiblico' en que se inspi-
ran:las normas del Derecho Administrativo, justifica ciertos privilegios de que goza
la Administracién para el cumplimiento efectivo de sus fines. Entre tales prmleglos
que exceden de los moldes clasicos del Derecho comin, se encuentra el de la inme-
diata cjecucién de sus actos. Esta ejecutonedad permite darles cumplimiento mcluso

1. Tomada de Nuiiez Ar:stlmuno, José S Doctrina Politico- Admzms.'ranva de la Corle Suprema
Tomo 12. Coleccién Justitia et Jus. Universidad de Los Andes. Mérida, 1964, p.- 17.
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.

contra la voluntad de los propios interesados, por existir en ellos una presuncién de
legitimidad que no se destruye por la mera impugnacién. De aqui que, en principio,
los recursos contra los actos administrativos no tienen efectos suspensivos; ya que, ad-
mitir lo contrario, equivaldria a hacer posible paralizaciones de la accién administra-
tiva por voluntad de los particulares”.

Asimismo, el Supremo Tribunal, en sentencia de fecha 25 de enero de 1960 2,
publicada en el N¢ 27, Seg. Etapa, Vol. Corresp. de la Gaceta Forense, cstablecid:
“De modo que el Ministerio de Relacioncs Interiores, al hacer la expresada declara-
cién —y sin prejuzgar la Corte acerca del fondo mismo de la apelacién-— ha actuado
en uso de una atribucién que confiere a la Resolucién apelada cl cardcter de un acto
administrativo cuyos efectos son inmediatos. Asi ha sido sentado por esta misma Corte
en Sentencia de 29 de julio de 1959, en la cual se dijo, al referirse a los actos admi-
nistrativos: Esta ejecutoriedad permite darles cumplimiento incluso contra la voluntad
de los propios interesados, por existir en ellos una presuncién de legitimidad que no
sc destruye por la mera impugnacién. De aqui que, en principio, los recursos contra
los actos administrativos no tienen efectos suspensivos; ya que admitir lo contrario,
cquivaldria a hacer posible paralizaciones de la accién administrativa por voluntad
de los particulares. Se exceptian solamente los casos en que la Ley de modo expreso
permite suspender en caso de apelacién y previo el cumplimiento de determinadas
formalidades legales la ejecucién del acto administrativo™.

Como bien podemos observar, la doctrina judicial que sc desprende de los textos
transcritos, consagra el principio por el cual se concluye que las decisiones o actos
administrativos, se hallan investidas o dotadas de una fuerza particular, denominada
fuerza ejecutoria. debido a la circunstancia de estar el Estado impregnado de interés
general o colectivo, o sencillamente publico, en su cotidiano actuar.

La fuerza ejecutoria de la cual vengo hablando sc manifiesta de dos maneras.
Por un lado, implica la inclinacién o sometimiento y la obedicncia debida por los par-
ticulares administrados, a lo establecido por los actos administrativos, sin perjuicio
claro esté. de los recursos tanto administrativos como jurisdiccionales que puedan in-
terponerse en virtud del estado de derecho. Y, por otro lado. conlleva con bastante
frecucncia el privilegio de la ejecucién de oficio, el cual debe estar consagrado expre-
samente por la ley o en un contrato determinado.

De acuerdo a la doctrina francesa, representada por autores como Chenot 3, Wa-
line+ y Rolland 5, la fuerza ejecutoria-o Privilegio del Préalable. es Ja facultad de la
cual se encuentra investida la Administracién Publica, por la que puede crear sus pro-
pios derechos mediante espontaneas y unilaterales decisiones, que entrafian verdaderas
obligaciones juridicas para los administrados.

Esta fuerza ejecutoria. llegado €l momento de la realizacién material de la deci-
sién administrativa, deviene en ¢! denominado Privilegio de la Accién de Oficio (Pri-
vilége. Paction d'office), por el cual la Administracién cuenta con una efectiva facul-
tad de ejecucién (aun compulsiva) de sus decisiones o actos. El indicado privilegio
autoriza a la Administracién para que proceda a la ejecucién directamente y per la
fuerza, de sus propias decisiones, sin tener que acudir a los drganos jurisdiccionales
(Poder Judicial), para hacer valer sus pretensiones.

Para la doctrina francesa que venimos comentando, la execution forcée, es de-
cir, el ejercicio efectivo de la facultad de ejecucién directa y compulsiva de sus deci-
siones, por parte de la Administracién, se encuentra limitado por razones de seguridad

2. Idem, p. 18.

3. Tomada de Gonzilez Pérez, Jesis. Nweva Enciclopedia Jurldica. Tomo VIII. Editorial Fran-
cisco Seix, S.A. Barcelona, 1956, pp. 132 a 139

4. Waline, Marcel. Traité Elémentaire de Droit Administratif. Librairie du Recuecil Sitey S.A.

. Paris, 1950, pp. 421 a 437, ) : )

5. Rolland, Louis. Précis de Droit Administratif. Librairie Dalloz. Paris, 1951, pp. 46 a 53.
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juridica y por altos valores protectores de los derechos humanos gque inspiran a las
sociedades democriticas, bajo los aspectos siguientes:

a) Se encuentran dis{rutando de los privilegios en analisis, s6lo los actos o de-
cisiones que hayan sido dictados en cjercicio del poder piblico, sea en funcién admi-
nistrativa o jurisdiccional. En ningin caso los actos civiles o mercantiles de los entes
publicos, que estén sometidos al derecho comiin,

b) El privilegio exorbitante que caracteriza a la Administracién también puede
derivarse de acuerdo expreso, derivado del libre y legitimo consentimiento manifestado
por la Administracidn y el particular, al momento de celebrar contratos administrati-
vos, 0 mejor, contratos con régimen legal preponderante de derecho piiblico, donde
sea parte la Administracion Publica.

c¢) Debe existir indefectiblemente tma expresa autorizacién legislativa.

d) En concordancia con el requisito anterior, el procedimiento a emplear en la
ejecucion debe ser legal. )

e) - Debe haber ausencia o inexistencia de otros medios o vias legales id6neos
para vencer la resistencia de los particulares.

f) Sélo los actos administrativos en donde la Administracién ha de proceder a
ejecutar o a hacer cjecutar, eguiparables a las sentencias condenatorias, es decir, cons-
titutivas, modificativas o supresivas dictadas por ¢l Poder Judicial.

g) Debe haber urgencia en el logro del objetivo perseguido por el acto o deci-
sién administrativa,

Para la doctrina espafiola 8, los actos administrativos son decisiones o declaracio-
nes unilaterales que entrafian en cabeza de la Administracién, el privilegio de “pre-
fabricar” su propio titulo juridico, sin necesidad de recurrir a la instancia judicial.

Asi, los actos administrativos encarnan sendas decisioncs ejecutivas que otorgan
la posibilidad de ejecutar compulsivamente lo ordenado por ellos. sin intervencién de
los érganos jurisdiccionales.

Para la doctrina italiana 7, seguida en gran parte por la doctrina latinoamericana,
todo acto administrativo estd investido por la facultad de ser cjecutado coactivamente
por su titular, que es la Administracién. sin existir como contrapartida la obligacién
de recurrir al drgano judicial para la validez del procedimiento empleado.

La doctrina’ alemana ¢ parte de la idea de coaccién inmediata y directa de que
goza la Administracién Pdblica para ejecutar sus propias decisiones, para distinguirla
de la coaccidn o ejecucién mediata o indirecta, por la cual la Administracién se vale
de los érganos judiciales para hacer ejecutar sus actos administrativos.

La doctrina implantada cn Tos Estados Unidos de Nortecamérica e Inglaterra®,
como paises de corte liberal absolutista que son, cuenta con los denominados Summary
Powers, que son potestades excepcionales de ejecucién directa por parte de la Admi-
nistracién, debido a que en esos ordenamientos juridicos la ejecucién de los actos
administrativos debe en principio ser autorizada por los tribunales u érganos judiciales,
por lo cual lo que en Jos otros casos cs excepcional, s¢ torna aqui en la regla y vice-

versa.

6. Cassagne, Juan Carlos. La Ejecutoriedad del Acto Administrativo. Abcledo-Perrot. Buenos
Aires, 1971, pp. 35 a 37. ' :

JIdem, pp.-37 y 39,

Idem, pp. 38 y 39,

Idem, p. 39.

D 0s -
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La doctrina venezolana sobre el particular, extraida de autores como Eloy Lares
Martinez °, Allan Randolph Brewer-Carias 1!, Hildegard Rondén de Sansé 2, Gabriel
Ruan Santos.’* y Maria Tercsa Machado de Merchédn 4, sefiala que los actos adminis-
trativos gozan de un privilegio de ejecutoriedad, por el cual la Administracién tiene
la facultad o posibilidad de ejecutar de manera forzosa o compulsiva, ciertos actos
administrativos sefialados por la ley, haciendo uso de los procedimientos administrati-
vos de ejecucién, y todo ello fundamentado en la presuncién dec legitimidad de que
se encuentran revestidos dichos actos.

Sin embargo, no ahondaré més en la doctrina patria, por cuanto lo principal de
este trabajo son los comentarios de las sentencias que en ¢l haré, y de las cuales se
hacen eco nuestros autores. ,

Para concluir con la presente introduccién, quiero dejar claramente establecido
que la ejecutoriedad es una caracteristica o atributo de todo acto administrativo, con-
sistente en la facultad consagrada por el ordenamiento juridico positivo en favor de
la Administracién Pablica, por la cual ésta puede disponer la realizacién de lo estable-
cido en el acto administrativo, sin necesidad de provocar la intervencién de los érga-
nos jurisdiccionales, acudiendo {de ser necesario) al empleo de procedimientos admi-
nistrativos de ejecucién coactiva.

Il. REQUISITOS QUE DEBEN SER CUMPLIDOS POR TODO ACTO
ADMINISTRATIVO PARA ESTAR DOTADOS DE EJECUTORIEDAD

1. Validez

El primer requisito es el de la validez, es decir, todo acto administrativo debe
reunir y contener dentro de si una serie de particularidades, concurrentes e indispen-
sables, sin las cuales se encuentra viciado de invalidez, pudiendo ser atacado o impug-
nado por razones de nulidad absoluta o relativa (anulabilidad), segin los casos.

Las particularidades de que vengo hablando sc encucntran clara y taxativamente
sefialadas en ¢l estatuto general de la actividad administrativa venezolana, que es la
Ley Orginica de Procedimientos Administrativos %, én cuyo articulo 18 se lee: “Todo
acto administrativo deberd contener: 1. Nombre del Ministerio u organismo a que
pertenece el 6rgano que emite el acto; 2. Nombre del érgano que emite el acto; 3.
Lugar y fecha donde el acto es dictado; 4. Nombre de la persona u 4rgano a quien
va dirigido; 5. Expresién sucinta de ios hechos, de las razones que hubieren sido ale-
gadas y de los fundamentos legales pertinentes; 6. La decisidn respectiva, si fuere el
caso: 7. Nombre del funcionario o funcionarios que lo suscriben, con indicacién de
la titularidad con que actiien, ¢ indicacién expresa, en caso de actuar por delegacién,
del niimero y fecha del acto de delegacién que confirié la competencia; 8. El scllo de
la oficina. El original del respectivo instrumento contendrd la firma autdgrafa del o

10. Lares Martinez, Eloy. Manual de Derecho Administrativo. UCV, Caracas, 1983, pp. 159 a 175.

11. Brewer-Carias, Allan Randolph. “Aspectos de la Ejecutividad y Ejecutoriedad de los Actos Ad-
ministrativos Fiscales y la Aplicacién del Principio Solve et Repete”. Revista de Control Fis-
cal, N® 33, Caracas, 1965, pp. 17 a 26.

12. Rondén de Sans6. Hildegard. “La Suspensién de los Actos Administrativos en el Derecho Com-
parado”. X! Congreso Internacional de Derecho Comparado. E! Derecho Venezolano en 1982,
UCY, 1982, pp. 545 a 587.

13. Ruan.Santos, Gabriel. “La Administracién y la Ley Orgfnica de Procedimientos Administra-
tivos™. Revista de Derecho Piblico N9 18, abril-junio, 1984, pp. 57 a 83.

14. Machado de Merchin, Maria Teresa. “La Ejecutividad y Ejecutoriedad de los Actos Admi-
nistrativos™. Revista de Control Fiscal N® 107. Caracas, 1982, pp. 37 a 67.

15. Publicada en la Gaceta Oficial No 2.818 Extraordinario del 12 de julio de 1981.
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de los funcionarios que lo suscriben. En el caso de aquellos actos cuya frecuencia lo
justifique, se podra disponer mediante decreto, que la firma de los funcionarios sea
estampada por medios mecinicos que ofrezcan garantias de seguridad”.

Asimismo, el articulo 19 ejusdem dispone que: “Los actos de la administracién
seran absclutamente nulos en los siguientes casos: 1. Cuando asi esté expresamente
determinado por una norma constitucional o legal; 2. Cuando resuelvan un caso pre-
cedentemente decidido con caracter definitivo y que haya creado derechos particula-
res, salvo autorizacidn expresa de la Ley; 3. Cuando su contenido sea de imposible o
ilegal ejecucién; y, 4. Cuando hubieren sido dictados por autoridades manifiestamente
incompetentes, o con prescindencia total y absoluta del procedimiento legalmente es-
tablecido™. Y, el articulo 20 cierra la idea disponiendo que “Los vicios de los actos
administrativos que no llegaren a producir la nulidad de conformidad con el articulo
anterior, los harin anulables”,

En sentencia de fecha 31 de octubre de 1984 1¢, el Juzgado Superior Tercero de
lo Contencioso-Tributario, frente al alegato de la recurrente, que solicité la nulidad
de los actos administrativos basada en el incumplimiento de requisitos dc forma, por
no ‘identificar el lugar donde se emitieron, faltar el sello oficial, no haber identifica-
cién del funcionario actuante, lo que repercute en la imposibilidad de determinar su
competencia, vy ausencia de motivacién, determiné que e¢n los casos de actos adminis-
trativos complejos, como lo son aquellos que determinan tributos, por estar integrados
por actos separados, resoluciones y planillas, que hacen guardar entre éstas y aqué-
llas una complementaridad y conexién, que las hacen indivisibles, debiendo interpre-
tarse como un acto unico, vilido siempre que entre sus diversas partes reina los
requisitos legales. Es de hacer notar que actualmente la tramitacidn administrativa
fiscal se halla regulada por el Cddigo Organico Tributario, el cual adapta a su espe-
cialidad los requisitos de validez, pero respetando siempre los principios generales
comentados.

Una de las particularidades esenciales de todo acto administrative, y cuya falta
repercute directa e ineluctablemente sobre su validez, es la motivacién o exposicién de
las razones que justifican su existencia juridica. Sobre su necesidad contamos hoy en
dia con abundantfsima jurisprudencia, emanada de los tribunales tanto de la Jurisdic-
ciéon Contencioso-Administrativa como de la Conténcioso-Tributaria. Asi, podemos
citar las sentencias de fechas 22 y 31 de mayo de 1979 17, dictadas por la Corte Su-
prema de Justicia en Sala Politico-Administrativa, donde se sefiala que la motivacién
consiste en !a expresién de los motivos de hecho y de derecho que haya tenido el autor
del acto para dictarlo, pudiendo radicar en Ia indicacién de normas cuyo incumpli-
miento haya cometido el administrado, siempre y cuande de lo expresado pueda éste
esgrimir las defensas que tenga contra el acto, por comprender la.voluntad de la Ad-
ministracién, ya que de lo contrario emanaria una falta de motivacién que provocaria
la invalidez del acto. .

Otra de las fundamentales. particularidades de los actos administratives en To que
a su validez se refiere, v que ha sido v serd hasta la saciedad objeto de nuestra juris-
prudencia, es la competencia del funcionario que dicté el acto para hacerlo.

Sobre este asunto encontramos las decisiones contenidas en las sentencias dicta-
das por el Juzgado Superior Segundo de lo Contencioso-Tributario en fechas 31 de
octubre y 29 de noviembre de 1984; por el Juzgado Superior Tercero de lo Conten-
cioso-Tributario en fecha 8 de octubre de 1984; por el Juzgado Superior Quinto de lo
Contencioso-Tributario en fecha 1 de noviembre de 1984; por el Juzgado Superior

16. Tomada de Pierre Tapia, Oscar. Jurisprudencia de los Tribunales Superiores de lo Contenciocso-
Triburario, Octubre 1984, N? 1, pp. 34 a 41, )

17. .Tomadas de Pierre Tapia, Oscar. Jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia. Mayo 1979,
NO 5, pp. 22 a 24. :
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Séptimo de lo Contencioso-Tributario en fechas 11 de octubre y 29 de noviembre de
1984; por el Juzgado Superior Octavo de lo Contencioso-Tributario en fechas 23 y 29
de octubre de 1984 v por el Juzgado Superior Noveno de lo Contencioso-Tributario
en fechas 8 v 18 de octubre dc 1984 13, En todas cstas sentencias se precisa enfitica-
mente que en todo acto administrativo hay ciertos clementos esenciales de los cuales
dependen tanto su validez como su eficacia, siendo la competencia del funcionario u
4rgano que las emite, unc de esos eclementos. La actividad administrativa debe haber
sido desplegada por el organismo facultado por las atribuciones legales pertinentes,
para ser vilida, es decir, estar ajustada a derccho. La competencia o capacidad legal
de la autoridad administrativa, es la aptitud legal de las personas piblicas y sus 6rga-
nos, que determina los limites dentro de los cuales pueden vilidamente generar actos
que creen, modifiquen o extingan derechos.

Como consecuencia de lo expuesto hasta ahora, puedo concluir que todo acto
administrativo que haya sido dictado por funcionarios u drganos incompetentes, sea en
razén de la materia, del lugar, del tiempo u otra condicidn, por no estar revestido de
la correspondiente atribucién legal, carece de validez y, por tanto, de cjecutoriedad.

Légicamente igual consecuencia sufre el acto administrativo gue-no se ‘encuentre
motivado. .

Al igual que las particularidades comentadas, todas las demds estdn establecidas
en la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos, han-side objeto de tratamiento
jurisprudencial con idéntica consecuencia juridica: la invalidez que gencra la no eje-
cutoriedad. '

2. Eficacia

El segundo de los requisitos que debe cumplir todo acto administrativo para estar
dotado de ejecutoriedad, es el de la eficacia. . :

Para que un acto juridico, dentro de los cuales s¢ encuentra como especie el acto
administrativo, cause ejecutoria, es decir, esté investido de la faculiad de ser ejecutado
produciendo todos los efectos juridicos que le dan razén de ser, no basta con que sea
valido. La validez es una condicién necesaria pero no suficiente para que el acto des-
pliegue sus previsiones del ordenamiento juridico. . . .

. La eficacia ¢s también denominada Principio de Ejecutividad, y consiste .en el
cumplimiento de ciertos Tequisitos que podriamos encuadrar como forineos, externos
o ajenos a la constitucién interna del acto administrativo, ¢! cual, a pesar de ser per-
fecto desde ¢l punto de vista de su validez, no puede ser ejecutado por carecer de 1a
fuerza necesaria para producir sus efectos, en razén de cstar pendiente cl cumplimien-
to de ciertos extremos legales. -

La cxigencia que el ordenamiento juridico positivo hace en relacién al deber de
cumplir con estos extremos, a fin de dotar a los actos emanados de la Administracién
de eficacia o ejecutividad, se basa en razones de seguridad juridica y conlleva al fortale-
cimiento del sistema de proteccién a los derechos y garantias fundamentales, consa-
grados y amparados por nuestra Constitucién, frente al correlativo ejercicio de la pre-
rrogativa de poder por parte de la Administracién Pdblica.

Por otro lado. la indicada exigencia contribuye notablemente a la reglamentacion
del derecho constitucional a la defensa. al sistematizarse el mecanismo dc conocimien-
to de los actos juridicos del Estado por parte de los administrados, a fin de que pue-
dan preparar los argumentos y alegatos que fundamenten su eventual accionar contra
dichos actos, haciendo uso del tiempo que se halla inmerso dentro de los lapsos que

18. Tomadas de ob. cif. en cita N@ 16, N9 1, pp. 52 9; 19 a 26; 15 a 19; 9 a 15; y, N® 2, pp.
53 a 58; 5a9 9al3 .
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para recurrir tanto en via administrativa como jurisdiccional, consagran las leyes, lap-
s0s que se cuentan precisamente a partir del conocimiento que de los actos adminis-
trativos tuvo el particular interesado.

Ademis, puedo agregar que el principio de publicidad de la ley, entendida ésta
en su coucepcnon méas amplia, como norma o disposicién juridica, no tendria ningin
sentido, si no se estableciera la obligatoriedad en cabeza del ente piblico de informar
y dar a conocer plenamente el contenido de las normas por ¢l dictadas.

Los extremos que deben ser cumplidos para dotar de eficacia o cjecutividad a los
actos administrativos, pueden ser clasificados como siguc: -En virtud de expreso sefia-
lamiento cn el texto del acto administrativo, que someta ¢l nacimicnto o generacién
de sus efectos juridicos a una condicién suspensiva o acontecimiento futuro e-incicrto
sin cuyo surgimiento histdrico carece de eficacia el acto. También puede ocurrir lo
contrario, es decir, el acto nace vélido y eficaz pero se somete a condicién resolutoria,
bajo cuya operancia el acto permanece vilido pero deja de ser eficaz. No debe con-
fundirse esto con las figuras de la abrogacién y la derogacién, cuya consecuencia es
la pérdida en conjunto tanto de la eficacia como de la validez. La eficacia de los actos .
administrativos puede también hacerse depender de un término o hecho futuro y cier-
to, que puede ser igualmente suspensivo o resolutorio, caso este filtimo donde opera
la doctrina del decaimiento del acto administrativo, que lo hace perder también- su
validez.

El otro tipo de extremos a que se somete la eficacia de los actos administrativos,
radican en cl cumplimiento de formalidades legales. Asi, la Ley Organica de Procedi-
mientos Administrativos, cn su articulo 72, dispone que: “Los actos administrativos
de cardcter general o que interesen a un ndmero indeterminado de personas, deberdn
ser publicados en la Gaceta Oficial, que corresponda al organismo que tome la deci-
sién. .. También seran publicados en igual forma los aclos administrativos de caricter
particu!ar cuando asi lo exija la ley”.

Por otro lado, el articulo 73 ejusdem establece que: “Se notificard a los intere-
sados todo acto administrativo de caricter particular que afecte sus derechos subjetivos
o sus intereses legitimos, personales y directos, debiendo contener la notificacién el
texto integro del acto, e indicar, st fuere el casc. los recursos que procedan con expre-
sién de los términos para ‘ejercerlos v de los érganos o tribunales ante los cuales deben
mterponerse

Sobre el requisito de eficacia contenido en la obligacién de notificar al adminis-
trado del contenido del acto administrativo, existe un sinnimero de decisiones juris-
prudenciales. Sin embargo, y a titulo meramentc ejemplificativo, procederé a sefialar
la contenida en la sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Admi-
nistrativa de fecha 19 de mayo de 1983 1°, v ias contenidas en las sentencias de fa
Corte Primera de lo Contencioso- Admlm-:trﬂtwo dc fechas 7 de junio 2’y de 6 de
agosto ** de 1984.

En las respectlvas decisiones el sentenciador deja de forma sobradamente clara la
circunstancia de que la finatidad de toda notificacidn radica en hacer llegar a conoci-
miento del destinatario o particular interesado, la existencia de un acto administrativo.

Este conocimiento del que hablan las sentencias en comentario, no tiene por qué
ser hecho directamente en la persona del destinatario o de su representante legal, sino
que se presume impartido con la simple llegada de su contenido a la direccién de su
destinatario, salvo que el mismo pruebe que, sin su culpa, se encontrd en la imposi-
bilidad de adquirir la informacidn.

19. Tomada de Revista de Derecho Pithlico N? 15, Julio-septiembre 1983, pp. 145 a 146.

20. Tomada de Revista de Derecho Publico N? 19, Julio-septiembre 1984, p. 128.

21, Tomada de Jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de lo Contencioso-Administrativo.
Agosto-septiembre 1984, N? 2/3, pp. 68 ¥ 69.
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Las indicadas sentencias también consagran el hecho de que si bien todo acto
administrativo es vélido desde que es dictado, no por ello es oponible, vale decir eficaz
o cjecutivo, frente a los terceros ni frente al particular a quien se dirige, debido a
que requiere ser dado a conocer, por la via de la publicacién en el diario oficial, si es
de cardcter reglamentario o general, o por la notificacidn, si es de caricter particular,
para que pueda adquirir eficacia.

Esta obligacién de dar a conocer los actos administrativos —continfio comentando
las sentencias— constituye un aspecto formal posterior a la emisién del acto. Y la noti-
ficacién puede-lograrse a través de cualquier medio idénco para ello, aun cuando nor-
malmente se usa el sistema de comunicacidn por escrito con constancia de recibo.
Ademads, aun en el caso de que la notificacion sea defectuosa, su aceptacién ticita la
convalida. El caso mds claro de aceptacién ticita consiste en la interposicién del re-
curso correspondiente dentro de los plazos que se cuentan a partir de la notificacién,

En razén de lo expuesto, podemos aseverar que la eficacia o ejecutividad hace
adquirir al acto administrativo el caricter de titulo ejecutivo, del cual se valdrd la Ad-
ministracion para la més expedita manera de satisfacer sus fines de interés piblico,
sin necesidad de acudir a los érganos del Poder Judicial para dotar de tal caricter a
sus actos, por cuanto estd revestida constitucional y legalmente de la potestad de de-
clarar la certeza de sus derechos en forma unilateral.

1. LA PRESUNCION DE LEGITIMIDAD DE QUE GOZAN LOS ACTOS
ADMINISTRATIVOS

Una vez que hemos definido lo que debe entenderse por Principio de Ejecutorie-
dad, cabe sefalar a este respecto la jurisprudencia sentada por la Corte Primera de lo
Contencioso-Administrativo en sentencia de fecha 1 de febrero de 1984 22, segin la
cual tedo acto administrativo per se produce efectos juridicos relativos a 1a creacidn,
modificacién o ecliminacién de situaciones individuales o generales, o la aplicacién a
un sujeto de derecho de una situacidén juridica general. Siendo el caso que al cstar el
acto administrativo dotado de ejecutividad y ejecutoriedad, ne requiere para producir
efcctos juridicos de la participacién de otros funcionarios, administrativos o judiciales,
segiin se desprende de los articulos 8, 78, 79 y 80 de la Ley Orgénica de Procedimien-
fos Administrativos. v

Asimismo, el sefialado Tribunai, en sentencia de fecha 28 de abril de 1983 23,
estipuld que los actos administrativos, y en concreto Jas decisiones que ponen fin a
conflictos entre particulares, estin dotados de ejecutividad, por lo cual no requieren
de ningdn tipo de homologacién por parte de otro dérgano del Estado, surtiendo, en
consecuencia, sus efectos de inmediato, manifestindose, incluso, en los casos donde
sc imponen cargas, el principio de ejecutoriedad.

Por tanto, la ejecutividad y la ejecutoriedad son la consecuencia Iégica de todo
acto administrativo, pudiendo ser modificada s6lo y de manera excepcional por Ta ac-
cién de un juez contencioso-administrativo que, en conocimiento del recurso de nuli-
dad del acto administrativo de efecto particular, puede suspender la eficacia del acto,
con cl objeto de evitar perjuicios irreparables o de dificil reparacién por la definitiva,
o lo faculte para ello expresamente la ley.

Naturaimente, el Legislador puede establecer casos de suspensién de los efectos
de los actos administrativos, como lo hizo al dispener en el Cédigo Organico Tributa-
rio #, que la mera interposicién del recurso (administrativo o contencioso), suspende

22. Tomada de Revista de Derecho Piblico N? 17. Encro-marzo 1984, pp. 174. a 176.
23. Tomada de Revista de Derecho Pitblico N9 14. Abril-junio 1983, pp. 161 y 162.
24. Publicado en la Gaceta Oficial N© 2,992 Extraordinario -del 3 de agosto de 1982. -
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t
los efectos del acto recurrido. Claro que, c¢n ese caso, se consagran las medidas caute-
lares requeridas para que no se haga nugatoria la accién administrativa.

Ya vista y analizada tanto doctrinal como jurisprudencialmente una definicién de
ejecutoriedad, pasamos a estudiar los requisitos de validez y eficacia o ejecutividad,
como presupuestos indispensables del principio de ejecutoriedad. Ahora nos correspon-
de en este capitulo enmcarar el problema relativo a la fundamentacidn, justificacién o
causacién del principio de ejecutoriedad del acto administrativo.

La razén ultima que inspira el hecho de que los actos administrativos estén dota-
dos de esa cualidad inherente a ecllos, que hemos dado en ‘denominar Principio de
Ejecutoriedad, estriba en que todo acto administrative se halla cubierto o amparado
en sus efectos por el Principio de la Presuncién de Legitimidad de los Actos Admi-
nistrativos. : .

La Presuncién de Legitimidad, también denominada (con cierta imprecision)
Presuncién de Legalidad o de Certeza, se enuncia con la magna y crucial idea de que
todo acto administrativo se considera valido en tanto su nulidad no sea declarada por
algln organo jurisdiccional, actuando en jurisdiccion contencioso-administrativa.

En razén de lo planteado, podemos observar que la indicada presuncién, al admi-
tir prueba en contrario, por cuanto al particular administrado le estd conferida la posi-
bilidad de argumentar las razones de ilegalidad que a bien tenga oponer, por conside-
rar al acto administrativo como violatorio de las normas legales que consagran los re-
quisitos que necesariamente deben ser cumplidos para que los mismos estén dotados
de validez y eficacia, generando consecuencialmente la ejecutoriedad propia para que
la Administracién pueda realizar sus cometidos, aun en contra de la voluntad de los
particulares interesados, concluimos que se trata de una presuncién juris tantum.

Naturalmente, los alegatos de ilegalidad sélo pueden ser interpuestos por el admi-
nistrado en la oportunidad legal de accionar contra el acto administrativo, sea en vir-
tud dc¢ recursos administrativos o jurisdiccionales. Todo ello sin perjuicio de la posi-
bilidad legal de oponer por via de exccpeién, los argumentos de ilegalidad, cuando
sea demandado judicialmente por la Administracién. en los casos en que ésta deba pro-
ceder asi en virtud de la ley, tal como ocurre en el supuesto contemplado en los articu-
los 190 y 197 del Cédigo Orginico Tributario, en relacién al juicio ejecutivo que se
establece en favor del Fisco Nacional por concepto de cobro relativo a créditos por
tributos, sanciones, intereses o recargos.

La Administracién Piblica, como corolario de la prerrogativa de poder de que se
encuentra investida, cuenta con la potestad de otorgar o conferir unilateralmente, cer-
teza y ejecutividad a los actos juridicos emanados de ella, sin intervencién de ningin
otro'dc los érganos que integran el Poder Piblico, en cualquiera de sus ramificaciones.
Por tanto, los actos administrativos se presumen legitimos, lo cual es lo misme que
afirmar que se presumen ajustados a derecho, y de manera conforme, insertos dentro
de la posicién que deben ocupar en la estructura piramidal que caracteriza el orden de
las fuentes en el Derecho Administrativo venezolano.

Llegados a este punto de la exposicién, y antes de proseguir con el andlisis de Ia
Presuncion de Legitimidad, donde haré alusién a algunas sentencias sobre ese particu-
lar, considero oportuno establecer que los actos administrativos, segiin los efectos que
estén destinados a producir en el ordenamiento juridico-social, se clasifican en diversos
tipos.

Asi, nos’ encontramos en primer lugar con la existencia de actos administrativos
que pudiéramos llamar de cumplimiento instantineo, los cuales quedan absolutamente
ejecutados a partir de la notificacién que de los mismos se haga al particular intere-
sado, sin necesidad de recurric a procedimientos de ejecucién ni administrativos mni
judiciales.
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Como e¢jemplo de estos actos administratives’ de cumplimiento instantineo, los
cuales se aparejan perfectamente con las denominadas sentencias merodeclarativas que
dictan los érganos jurisdiccionales, podemos citar el caso de la dencgatoria de una
peticién determinada, y otros actos cuya finalidad es la ampliacién o disminucién de
la esfera juridica de los administrados, taies como el otorgamiento de permisos, jubi-
laciones, ta decisién administrativa por la cual se retira la personeria juridica a algin
ente que haya incurrido en supuestos sancionados con csa pend por la ley.

Todos estos actos administrativos estdn dotados de su inherente cualidad de eje-
cutoriedad; sin embargo; como ya dije, los mismos no precisan de ejecucién posterior
ni administrativa ni judicial, por cuanto al cumplirse los requisitos de eficacia, quedan
ejecutados per se.

En el orden de ideas que vengo e¢xponiendo, nos encontramos inmediatamente
con aquellos actos administrativos cuyo objeto radica en efectuar una declaracién de
conocimiento o de juicio sobre algin determinado acontecimiento juridico que, a la
postre, generard efectos juridicos de forma directa ¢ inmcdiata. .

Como ejemplo de estas decisiones administrativas, podemos citar el caso de los
actos de registro y demds certificaciones emanadas de las oficinas estatales cuyo co-
metido es ¢l de impartir fe ptblica a las actuaciones juridicas dc los particulares. Tam-
bién, como una especie de estos actos administraitvos, nos enconiramos con aquellos
que contienen o se limitan a expresar opinicnes sobre determinados asuntos que le
hayan sido consultados a la Administracién. Como facilmente se desprende de lo ana-
lizado, estos actos administrativos que, como todo acto administrativo, estan dotados
de la correspondiente ejecutoriedad, no precisan tampoce de procedimientos de ejecu-
cién, ni administrativos ni judiciales, quedando los mismos cjecutados per se.

Ademis de los dos tipos de actos administrativos comentados en el anilisis que
venimos realizando, nos encontramos con la existencia de actos administrativos que
se cumplen sin coaccién. aun en contra de la voluntad de los particulares interesados.

Como ejemplo de estos actos, podemos citar los casos en que la Administracién
ejecuta dircctamente por sus propios medios. o indirectamente, valiéndose para ello
de terceros contratados al efecto, con la correlativa obligacién en el patrimonio del
administrado de afrontar los gastos que la ejecucién conlleve. Tal es cl supuesto de
las Teparaciones que en casos eventuales deba asumir el Estado.

Légicamente, el cuarto y Gltimo tipo de actos administrativos en nuestra clasifi-
cacién son aquellos que a mas de cumplir con los requisitos de validez y eficacia o
cjecutividad, deben ser sometidos a procedimientos de ejecucidn, administrativos o
judiciales, para poder aun, frente a la resistencia de los interesados, lograr los fines
de alto interés pablico que persigue la Administracién.

Asi, podemos concluir que los presupuestos del principio de ejccutoriedad del
acto administrativo son: su validez_o cumplimiento de los requisitos de forma y de
fondo exigidos por la ley: la eficacia o ejecutividad que en el caso concreto de los
actos administrativos de efectos particulares se logra con la notificacién a ¢l o los
interesados; la mora o incumplimicnto culposo de lo dispuesto en el acto administra-
tivo: v, la puesta en marcha de los precedimientos de ejecucién.

Como se desprende de lo que hemos expuesto hasta ahora, la presuncién de legi-
timidad de que gozan los actos administrativos es la causa que origina la vigencia de
los principios de ejecutividad ¥ ejecutoriedad. Sin embargo, es bueno acotar que la
actividad administrativa se encuentra amparada por esa presuncién de legitimidad, en
razén del principio de celeridad que debe alimentar el deber de satisfaccién del interés
general, de la manera mis cénsona con las exigencias que al respecto formula ¢l con-
glomerado social.
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La Procuraduria General de 1a Repiblica *%, ¢n diversos dictimenes que ha emi-
tido en torno a la problemdtica de la presuncién de legitimidad de los actos adminis-
trativos, ha establecide reiteradamente que la presuncion de legitimidad sélo puede
ser desvirtuada por el ejercicio de los recursos administrativos o jurisdiccionales que
consagran las leyes para la defensa de los derechos subjetivos de los particulares. Ade-
mads, esta presuncién hace que todo acto administrativo sea vélido, produzca sus efectos
juridicos y tenga ejecucién forzosa o coactiva, mientras su legalidad no sca desvirtua-
da por los administrados recurrentes, haciendo uso para ello de los medios probatorios
que consagra nuestro Derecho Adjetivo. '

Segin la doctrina administrativa de la Procuraduria, una vez que ha vencido o
precluido el término para recurrir, sea en via administrativa o jurisdiccional, la pre-
suncién de legitimidad, que nace como juris tantum, en razén de admitir prucba en
contrario, se torna juris et de jure, generando indefectiblemente todas sus consecuen-
cias juridicas, hasta que desaparezca del ordemamicnto juridico positivo, ya sea por
revocacidn, anulacién, caducidad, decaimiento. reforma o rectificacién.

Es conveniente destacar, aun cuando ya lo comenté anteriormente, que también
puede el administrado por via de excepcidn, oponer frente a la Administracién deman-
dante, todas las defensas que a bien tenga en razén de ilegalidad del acto adminis-
trativo. :

La presuncién de legitimidad de que gozan los actos administrativos, no se en-
cuentra establecida expresamente en ninguna disposicién legal. Su contenido y vigencia
se desprende del anidlisis sistematico de las diversas disposiciones constitucionales y
legales que regulan la actividad administrativa, donde conjugindose el objctivo de
satisfaccion de los altos intereses colectivos de la sociedad, con el principio de legali-
dad (si establecido expresamente), segln el cual todo acto de la Administracion debe
someterse a la ley, y su correlativo principio de la subordinacion de la Administracién
a la ley, por el cual las decisiones individuales o particulares deben apoyarse sicmpre
en las normas generales.

Antes de entrar a la exposicidn y comentario de las sentencias quc sobre esta
materia de la presuncién de legitimidad pienso sefialar, quiero acotar que de acuerdo
al Derecho Administrativo venezolano, el principio de la ecjecutoriedad de los actos
administrativos se encuentra sometido a varios limites.

Asi, por regla general, la ejecucién coactiva, compulsiva o forzosa de los actos
administrativos debe ser ordenada por los jueces en ejercicio del Poder Judicial, salvo
las circunstancias en las cuales rige el privilegio de autotutela administrativa, como
son los casos donde estd inmiscuido el dominio pdblico; los casos en que se ordenc
la demolicién de edificaciones y otras construcciones de cualquier tipo que amenacen
ruina; los casos de requisa militar o civil; los casos de incautacién o destruccién de
biencs muebles nocivos para la salud o la moral de la poblacién; las circunstancias en
que es imperiosa la necesidad de atender a la satisfaccién de un interés publico.

La otra gran limitacién que tiene la Administracién para proceder a la ejecucién
de sus decisiones, radica en la posibilidad que tienen los administradores al momento
de recurrir tanto en via administrativa come en via jurisdiccional, de obtener la de-
claratoria de suspensién de los efectos del acto administrativo, ya sea como fundamento
en criterios de dafio, debido a la circunstancia de que presumiblemente pueda la eje-
cucién del acto administrativo provocar dafios vy perjuicios de dificil o imposible re-
sarcimiento por la decisién definitiva; o, por criterios de legalidad, cuando el acto
administrativo sea manifiestamente contrario al ordenamiento juridico. Sobre este tema
de la suspensién de los efectos de los actos administrativos, existe una vasta jurispru-
dencia, tanto anterior como posterior a su consagracién legislativa en las Leyes Orga-

25. Tomado de ob. cir. en cita 11, p. 18,
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nicas de Procedimientos Administrativos y de la Corte Suprema de Justicia. Asi, la
. Corte Suprema de Justicia, en Sala Politico-Administrativa, mediante sentencias de
fechas 19 de junio de 19812¢ y 21 de junio de 1983 *7 (entre muchisimas otras), v la
Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, por sentencia, entre otras, de fecha
11 de mayo de 1983 25, han establecido que la suspensién de los efectos es una excep-
cién al principio de ejecutoriedad del acto administrative, cuya finalidad es impedir
la paralizacién o el entrabamiento de la actividad administrativa, no pudiendo la Ad-
ministracién emitir ninguna otra providencia o resolucién colateral derivada del acto
principal impugnado, que menoscabe la garantia juridica excepcionalmente consagrada
por el legislador en favor del- administrado.

Asi, en virtud de lo anterior, en Venezuela la Administracién sélo puede ejecutar
directa y coactivamente sus actos administrativos, en tres casos excepcionales, dados
los limites indicados, los cuales son los siguientes:

a) Cuando la ley disponga expresamente esta facultad en beneficio de la Admi-
nistracién. . -

b) En los casos en que sea declarado el estado de emergencia nacional o d
suspension de las garantias constitucionales. Y ¢) Cuando haya necesidad o urgencia
absolutamente comprobada.

Como puede verse, todos estos supuestos de ejecucién directa por parte de la Ad-
ministracién, estan establecidos en razén de ser el Estado el supremo arbitro y juzga-
dor de los intereses piblicos, dejando como atribucién de sus ramas Legislativa y
Ejecutiva, la determinacién de los casos concretos en que ¢l interés privado o par-
ticular deba ceder frente a la necesidad de consecucién de los altos objetivos sociales.

Dentro de la vasta legislacién ‘que regula las diversas actividades desarrolladas en
nuestro pais, podemos citar a la Ley de Sanidad Nacional, a la Ley de Proteccion al
Consumidor y a la Ley General de Bancos y Otros Institutos de Crédito, como leyes
que facultan a la Administracién para proceder a la ejecucién directa y compulsiva
de sus actos, por motivos de sanidad, salubridad, control de calidad de los productos
y desarrolio de la economia nacional. :

Ahora bien, procediendo a continuacién con el objetivo que nos hemos trazado
en el presentc trabajo, a saber, el del andlisis acerca de cémo se encuentra expresada
toda csta materia por la jurisprudencia patria, hemos de proseguir con el referido
estudio.

La Corte Superior Segunda, en scntencia de fecha 11 de agosto de 1969 *, de-
terminé que en el juicio iniciado por demanda en que tengan interés las rentas phbli-"
cas, la sola presentacién en el juicio, de las resoluciones municipales que ordenan la
liquidacién de las planillas que se ejecutan en diche procedimiento, no determina Ia
suspensién de la ejecucion, pues la ejecutoricdad de que estan revestidos los actos ad-
ministrativos permite darles cumplimiento, incluso contra la voluntad de los propios
interesados, por existir en ellos una presuncién de legitimidad que no s¢ destruye por
la mera impugnacion.

De esta forma. este Tribunal se hace eco de la jurisprudencia sentada por la
Corte Suprema de Justicia en sentencias diversas, como la de fecha 29 de junio de
1959. que fue comentada en la Introduccién de este trabajo.

Por otro lado, la Corte Suprema de Justicia, en Sala Politico-Administrativa, por
medio de diversas sentencias, dentro de las cuales mencionaré las de fechas 26 y 27 de
marzo, 25 de abril, 22 y 31 de mayo y 2 de agosto de 1979 *°, ha sentado criterio en

26. Tomada del Servicio de Computacién de la Certe Suprema de Justicia.

27. Tomada de Revista de Derecho Piblico N° 15. Julio-septiembre 1983, pp. 170 y 171,

28. Tomada de Revista de Derecho Pithlico N9 15. Abril-junio 1983, pp. 171 a 173,

29. Tomada de Santos Lépez, Andrés. Jurisprudencia Municipal. Tomo 11, 1969-1971, pp. 53 y S4.

30. Tomadas de ob. cit. en cita 17. Marzo, abril, mayo y agosto-septicmbre 1979, Nos. 3, 4, §
y 89, pp. 22 y 23; 24 a 26; 24 y 25; y 15 a 17.

i
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relacibn a la presuncién de legitimidad de que gozan los actos administrativos, al se-
nalar que como consecuencia del disfrute que los actos administrativos tienen de la
presuncién de legitimidad, para poder enervar sus efectos juridicos, corresponde a su
destinatario, particular interesado, que se considere lesionado por dichos actos, pro-
ducir la prueba en contrario de esa presuncién.

La jurisprudencia sobre este problema de la carga dec la prueba en torno a la
presuncién de legitimidad, se inclina, en algunos casos, por establccer en cabeza del
recurrente la carga de producir la prueba en contrario de la presuncién. Sin embargo,
en otros casos, como aquellos en que se discute la competencia del funcionario admi-
nistrativo que expide ¢l acto, ha sefialado a través de los Juzgados Superiores de lo
Contencioso-Tributario, que el simple alegato de incompetencia realizado por ¢l con-
tribuyente recurrente, hace nacer en cabeza de la Administracidn, la carga de probar
la competencia del . funcionario que firma el acto liquidatorio de tributos o multas,
por lo gne se invierte la carga de la prueba, desconociéndose, en mi criterio, el valor
presuntivo que sobrc su legalidad o legitimidad, caracteriza al acto administrativo,
creado en beneficio de la Administracién. Claro que supongo que la opinién de estos
jueces surge de la idea de dificultad en que se encuentra el contribuyente de conocer
el complicado mecanismo interno de distribucién de competencias y delegaciones de
ellas.

IV. CONCLUSION GENERAL

Con ¢l presente Capitulo no espero hacer un inventario pormenorizado de las
miltiples y variadas conclusiones que, durante todo el desarrollo del presente trabajo,
he ido paulatinamente presentando; en cada acipite, al momento de presentar una
nueva idea, cxpuse la problemitica a la luz de la doctrina tanto’ nacional como cxtran-
jera, para luego, tras esbozar somcramente el tratamiento legislativo del asunto, de-
sembocar en la doctrina jurisprudencial, sentada por la antigua Corte Federal, la actual
Corte Suprema de Justicia c¢n Sala Politico-Administrativa, la Corte Primera de lo
Contenciose-Administrativo, los Juzgados Superiores de lo Contencioso-Tributario y
la desaparecida Corte Superior Segunda.

El objete de este Capitulo, y con ello termino la presente exposicién, consiste en
dejar claramente estabiccido (como considero que logré), que la problemitica del
Principio de Ejecutoriedad de los Actos Administrativos, se halla complctamente tra-
tada y hasta trajinada por la jurisprudencia patria, tanto en su concepcién, como en
sus presupuestos, consecuencias y excepciones. Esta jurisprudencia, ademds, en muchos
casos ha sido vanguardia en el desarrollo de estas ideas, adelantindose tanto a los
legisladores como a los autores, como es el caso de la suspension de cfectos de los
actos administrativos que, en Venezuela, hoy regulada legalmente, ha tenido cuna en
los estrados de los juzgadores.
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REIVINDICACION Y USUCAPION DE BALDIOS

Pedro Nikken B.

Profesor en la Fucultad de Ciencias Juridicas y Politicas
de la Universidad Central de Venezuela

El caso planteado ante la Corte Suprema de Justicia, y decidido en sentencia de
25 de febrero de 1986 *. fue el de una accién reivindicatoria intentada por la Procura-
duria General de la Repuablica sobre un lote de terrenos baldios situados en ¢l Estado
Barinas, contra las personas que se encontraban en posesién de los mismos para el
momento de proponerse la accién. En el curso del procedimiento fue propuesta una
demanda en terceria. Tanto las excepciones de los demandados como los alegatos de
los demandantes en terceria fueron declarados sin fundamento y la accién fue resuelta
a favor de la Nacién, todo lo cual no mereceria un especial comentario de no ser por-
que la sentencia, bajo la fundamentada penencia del Magistrado Luis Henrique Farias
Mata, a pesar de lo decidido en la parte dispositiva, deseché también buena parte de
la fundamentacién invocada por la reivindicante para su pretensiéon. Con base en
anterior jurisprudencia la posicién de la actora gozaba de mayor comodidad: no tenfa
por qué probar que era propietaria, pues los terrenos se presumen iwris tantum bal-
dios; tampoco tenia por qué descalificar la posesidén de los demandados, pues los bal-
dios son inusucapibles. La sentencia no admitié esa argumentacion y acogié una nueva
" doctrina sobre la usucapibilidad de las tierras baldias, sustancialmente distinta de la
que previamente habia orientado las decisiones de la misma Corte Suprema de Justicia
y que habia sido atinadamente censurada por la doctrina (Cfr. Lagrange Socorro, En-
rique: “Notas sobre Enajenacién y Usucapién de Tierras Baldias” Caracas, 1980).
Teniendo en cuenta esa particularidad de la presente especie. que la convierte en una
verdadera sentencia de principio, este comentario serd dividido en dos partes. La pri-
mera se referird al caso mismo y al examen de los titulos invocados por las partes. La
segunda se concretard exclusivamente a la nueva doctrina acogida por- ¢l Supremo Tri-
bunal, segiin la cual los baldios, como bienes del dominio privado, si pueden ser adqui-
ridos por usucapién.

1. LOS TITULOS INVOCADOS

La resolucién de un caso como el planteado depende de que se establezca o no
en derecho de propiedad particular sobre los terrenos discutidos, puesto que, segiin las
disposiciones esencialmente concordantes del articulo 542 del Cédigo Civil y de los
articulos 1° y 2° de la Ley de Tierras Baldias y Ejidos, las tierras que no tienen otro
duefio son baldias y pertenecen al dominio privado de la Nacién *. En ausencia de otra
propiedad sobre determinadas ticrras, éstas pertenecen, por vacantia, a la Republica,
de tal modo que no hay res nullius en la esfera inmobiliaria,

En ese contexto surgen dos tipos de cuestiones que deben resolverse para decidir
casos como el que nos ocupa. Las primeras son de caricter general, y pueden formu-

# Comentario de la sentencia del 25-2-86 de la Sala Politico-Administrativa de la CSJ.

& (O de los Estados si se encuentran en territorio de éstos. A los efectos del presente comentario
no tomaremos en cuenta esta distincién y consideraremos, en general, que las tierras que no tie-
nen otro duefio, pertenecen a la Reptblica.
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larse respecto de toda reivindicacién propuesta por la Republica pues atafien a la posi-
cién procesal de ésta. ;Puede considerarse que cxiste en nuestro ordenamiento juridico
una presuncién de vacantia que reconoce a la Republica la propiedad sobre cuales-
quicra tierras ubicadas dentro de sus limites mientras no se demuestre que éstas perte-
necen a otro duefio? ;Cual es el titulo que fundamenta la posicién de la Repiblica
como reivindicante de baldios? En segundo lugar cabe preguntarse, ya en el dmbito
particular de una especie donde se debata el derecho preeminente de “otro duefio”
frente 2 la Republica, sobre el valor de los alegatos de éste para acreditar su condicidn
de propietario de las tierras discutidas. Ambas cuestiones serin comentadas sucesiva-
mente.

1. El titulo de la Repiiblica como reivindicante de baldios

La posicién de la Repiblica como reivindicante de baldios ofrece particularidades
importantes, que habian sido objeto de una interpretacién en verdad deformante; pero
que han sido puestas en su adecuada dimensién por la sentencia que comentamos.

Partamos de que la Repiiblica no puede escapar, en general, a un principio vilido
respecto de todo el que pretenda hacer valer judicialmente un derecho, quien debe
soportar la carga de establecer v demostrar los fundamentos de esa pretensidn. Si el
demandante carece de titulo para basar su accién, el juicio, en general, deberd resol-
verse en su contra.

Sin embargo, el titulo de la Repiblica sobre los baldios es un titulo subsidiario y
virtual. Ella no se hace propietaria de los baldios a través de un determinado acto de
adquisicién ni como consecuencia del ejercicio del dominio material sobre ¢! bien
(como ocurre con la usucapion o la ocupacién), sino por medio de un modo de adqui-
rir sui generis de origen legal, como es la vacantia: la Repiblica tendra titulos como
propietaria de un determinado inmueble en la medida en que ninguna otra persond
natural o juridica los tenga. .

Ahora bien, como lo subraya la sentencia comentada, la demostracién de que un
determinado terreno no tiene otro duefio representa, dentro de nuestro ordenamiento
juridico y nuestro sistema registral, Ia prueba de un hecho negativo indefinido, quc es,
como tal, imposible. No tendrfa sentido acordar a la Repiblica la propiedad de los
baldios e incluso imponerle el deber de reivindicarlos (L.T.B. y E, art. 10) si la efec-
tividad de la accidn estuviera sujeta a la produccién de una prueba imposible. En tal
sentido, resulta légico que la distribucién de la carga de fa prueba en semcjantes pro-
cesos deje al demandado la de establecer su condicién de duefio de los terrenos rei-
vindicados v la consiguiente inexistencia del supuesto que. harfa propietaria’ a la Re-
publica, como es la vacantia.

Para fundamentar ese resultado, nuestra jurisprudencia habia acudido-a una tesis,
que fue justificadamente censurada y descartada por la sentencia que comentamos,
segiin la cual el articulo 1° de la Ley de Tierras Baldias y Ejidos envuelve la presun-
cién de ‘que todos los terrenos ubicados en el territorio nacional son baldios, salvo que
“otro duefio” acredite su titularidad sobre los mismos. Tal interpretacidén es, en primer
lugar, especiosa, ya que, como lo dice Ia Corte, el lenguaje utilizado por ¢l mencionado
articulo, de ninguna manera autoriza tal conclusién, puesto que no utiliza el término
“presuncién” ni hay en su formulacién nada que autorice a considerarla implicitamente
consagrada. En segundo término, como también lo subraya la senfencia, es una inter-
pretacién incoherente, pues de existir tal presuncién, habria que concluir que la misma
es irrefragable, puesto que, desde el momento eén que la ley no admite expresamente
la prueba en contrario, caeria dentro del supuesto general dél articulo 1398 del Cé-
digo Civil.
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Por (ltimo, podria afiadirse, es una interpretacién que conduce a resultados ab-
surdos e inconvenientes. Primero, porque al agregar a dicha supuesta presuncién la
contenida en el articulo 555 del Cddigo Civil habria que concluir que también se pre-
sume que toda construccién, siembra, plantacién u otra obra sobre o dchajo de cual-
quier porcién del territorio nacional, s¢ presume hecha por la Repiiblica, a sus cxpen-
sas y quc le pertenece, mientras no se demuestre lo contrario, lo que constituye, fuera
de toda duda, una penectracién estatal en la propicdad inmobiliaria que ni el mas re-
calcitrante colectivista habria imaginado encontrar en nuestro ordenamicnto juridico,
y menos alin en nuestro napoleénico Cédigo Civil. Ademds, porque si tal presuncién
existe, sus efectos no se detendrian en la posicién procesal dec la Repdblica como rei-
vindicante, sino que alcanzarfan la totalidad de las relaciones juridicas en que estd en-
vuelto el propietario, incluycndo las cargas y responsabilidades que se vinculan con
la titularidad del dominio. Por consiguiente. cn toda ocasién en que el ordenamiento
juridico hace responsable al propictario de un inmueble de una determinada infraccién
o dafio, habria que concluir que tal responsabilidad recacria sobre la Repiblica, a me-
nos que sc ecstablezca que el terreno involucrado pertenece a “otro duefio”, de tal
manera que. si lc corresponde actuar como propietaria-demandada, la Replblica se
encontraria, por obra de esa “presuncién”, en una situacién aniloga a que supuesta-
mente se estaria tratando de remediar cuando su posicidn es Iz de reivindicante. En
cfecto, si suministrar Ia prueba absoluta del propio dominio ha sido conceptuado como
una prueba diabdlica a causa, bdsicamente. de Ias deficiencias de nuestro sistema in-
mobiliario. peor adn seria demostrar la titularidad de la propicdad cn cabeza ajena,
como medio para deshacerse de los efectos de tan embarazosa presuncién.

Como lo sefiala la Corte, no es necesario acudir a ese infundado recurso inter-
pretativo para resolver adecuadamente el problema de la posicién procesa!l de la Re-
publica como reivindicante. Nada obsta para admitir aue, por obra de lo dispuesto por
los articulos 1° y 29 de la Ley de Tierras Baldias v Ejidos v del articulo 542 del Cédigo
Civil, la Repiiblica tiene siempre interés procesal en proponer la accién reivindicatoria
de tierras que pretenda haldias. aun si su titulo como propietaria no esti enteramente
establecido para el momento en que se propone la accién.

E! titulo de la Repiblica es. como se dijo, virtual y subsidiatio, de manera que no
puede valorarse a priori ¥ con independencia del juicio en que. en principio, es parté un
tercer poseedor que actia sobre el bien discutido con el ecomportamiento exterrio del due-
fio. La consolidacidn de ese titulo y. en consecuencia, la suerte de la accién reivindi- -
catoria en ese caso concreto, dependerd de si ha conseguido establecerse o no en el
juicio que las tierras reivindicadas tienen “otro duefio”, es decir, si el posecedor-deman-
dado es cl verus dominus o un ocupante sin titulo, :

De alli sc deduce Ia particularidad que tiene la reivindicacién intentada por la
Repiblica contra ¢l poseedor de un terreno que aquélla pretenda baldfo. En ¢l proceso
reivindicatorio entre particulares, si el demandante no prueba ser propictario la accién
serd- declarada sin lugar, aun si el demandado tampoco acredita ningiin derecho. por
obra del principio segiin el cual en igualdad de circunstancias es mejor la condicion
del gue posee (C. C., art. 775). Cuando la Reptiblica actda como reivindicante, en cam-
bio, la prueba de su mejor derecho en el casa concreto, serd la consecuencia de que el
demandado no consiga acreditar su dominio sobre el bien reclamado. Por ello la Re-
pablica nunca estd in pari causae con el posceder demandado en reivindicacién y tiene
una posicién procesal verdaderamente privilegiada en tales juicios.

Ello no autoriza, sin embargo, a deducir la ya criticada presuncidn general. Por
cllo. como sefiala bien Ia Corte, en los juicios de reivindicacién incoados por la Repii-
blica, ¢l debate se trabard alrededor de los alegatos de! demandado para acreditar su
titularidad y los de la actora para demostrar la inidoneidad. de tales titulos. Del mismé
modo, si el mecjor derecho del poseedor demandado ne resulta establecido en el juicio
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habra nacido, a lo sumo, una presuncién simple, basada en el articulo 1.399 del Cédigo
Civil, que favorece su posicién en el case concreto y que fundamenia que la reivindi-
cacién se resuelva a su favor. Esa circunstancia, sin embarge, no modifica los efectos
relativos de la cosa juzgada ni impide que un tercero extrafio a aquel proceso, y que se
considere con titulos suficientes, pueda demandar posteriormente a la Republica y
obtener una decisién favorable, si consigue demostrar su condicién de verus dominus.

La argumentacién alrededor de la idoneidad de los titulos del demandado, en los
términos que hemos sefialado, constituyé lo esencial del debate cn el juicio que co-
mentarmos.

2. Los tnitulos del “otro dueno”

Tanto los demandados, como los terceristas, alegaron ser los verdaderos duenos
de las tierras reivindicadas fundados sobre una cadena de titulos demostrativa de ser
sucesores de quienes habian adquirido dichos bienes a titulo particular.

Por su lado. los demandados en reivindicacién alegaron también “la prescripcidn
decenal, veintenal, treintenal v aun cincuentenal” cumplida a su favor sobre las tierras
demandadas.

La Corte desestimé ambos alegatos, que serdn examinados brevemente a conti-
nuacién.

A. El valor de los titulos trasiativos

Los demandados alegaron ser propietarios, por ser sucesores mortis-causa * de
XXX, quien aparece como adquirente, por contratos sucesivos celebrados en 1907 y
1913, de derechos de copropiedad sobre el inmueble reivindicado, en proporcidn de
10/12. Poco importaba, seglin ellos, que posteriormente XXX hubiera enajenado a
ZZZ (causante de los terceristas) puesto que en csa enajenacidn el rradens se reservé
parte del inmueble. La Corte estimé, adecuadamente. que la cadena de tifulos no
podia fundar la propicdad de quienes la invocaban, por varias razones:

a) En primer lugar, porque los titulos exhibidos presentaban tal indefinicién y
contradiccién en cuanto a linderos que no era posible asegurar que los mismos
se refirieran al mismo inmueble ni identificar éste con el reivindicado. El tftulo inicial
de la cadena (1853) no expresaba linderos; més tarde, en otros titulos, s¢ senalaron
unos limites que inexplicablemente fueron modificados en otra enajenacién posterior;
finalmente. un documento aclaraterio suscrito 40. afios después del titulo que preten-
dia aclarar, scfalaba como lindero oriental al mismo cafio que en otros documentos
aparecia como confin norte. Para colmo, ¢! nombre atribuido al fundo también fue
modificado en las sucesivas cnajenaciones. En esas condiciones la Corte aprecié. con
razén, que existia incertidumbre absoluta sobre el inmueble objeto del derecho regis-
trado, o que acarreaba la invalidez del tracto sucesivo registral, al tenor del articulo
1918 del Cddigo Civil. Este.vicio afectaba la posicién de los demandantes como la
de los terceristas, pues era idéntica, hasta su peni!timo punto, la cadena de titulos.

b) No existia, por otro lado, fundamento de hecho para presumir que cuando
XXX cedié sus derechos a ZZZ, ni cuando éste los transmitid a un tercero, s¢ hubie-
ran reservado una parte dcl inmueble ni que ésta sc identificara con las tierras reivin-
dicadas. Por el contrario, mas bicn parece evidente la intencién de hacer una enajena-
cién total. Por tanto ni los sucesores de XXX ni los de ZZZ pudicron recibir de ellos
una propiedad que ya habfa salido 4zl patrimonio del causante. Por lo demds, ni el
causahabiente de ZZZ ni sus sucesores se hicieron presentes en cl juicio.

* Tal circunstancia no estd expresamente dicha en la sentencia, pero parece evidenciarse claramente
de su contexto.
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¢) Finalmente, XXX era sdlo copropietario del bien cuando enajend sus dere-
chos a ZZZ. Como tal, tenia plena disposicién sobre su “cuota”, es decir, su participa-
cién en la relacién juridica comunitaria; pero no podia disponer material o juridicamen-
te del bicn en su conjunto. Esa limitacién del poder de disposicion sobre el bien, que
tiencn los comuneros, individualmente les impide reservarse una parte de la cosa misma
a la hora de una enajcnacién parcial. No habiéndose reservado tampoco XXX una
parte de sus derechos (o de su “cuota”), es evidente que los transmiti6 todos a ZZZ,
quien mas tarde también —recordémoslo— se desprendié de ellos.

Asi, pues, la cadena de titulos resultd manifiestamente insuficiente para que los
poseedores-demandados o los terceristas pudieran acreditarse como “otro duefio” de los
terrenos que la actora pretendia baldios y, en consecuencia, de su propiedad. Queda
por examinar la invocada usucapidn.

B. La usucapion

La Corte se aparté de la anterior doctrina del mismo Tribunal, segdn la cual los
baldios son inusucapibles, y entrd a considerar si de los autos podia desprenderse que
sc habian cumplido los requisitos dc !a usucapién a favor dec los posecdores deman-
dados. Nos ocuparemos de este dltimo andlisis por el momento, pucs la cuestién doc-
trinaria mis general seri el objeto de la parte final de cste comentario.

Para usucapir es nccesario haber poseido continua ¢ ininterrumpidamente un bien
por ¢l tiempo establecido por la ley, sin gue tal poscsion haya estado afectada por los
vicios que la misma ley tipifica. Desde luego, corresponde a quien invoca la usucapién
comprobar que s¢ han cumplido los extremos requeridos. La regla general, enunciada
por el articulo 1.977 del Cédigo Civil. fija ! lapso de la usucapién cn veinte afios. Sin
cmbargo, el articulo 28 de la Ley Orgdnica de la Hacienda Publica Nacional, que
creemos aplicable a la usucapién de baldios (Cfr. Lagrange, op. cit., pp. 225-227),
dispone el lapso general de cincuenta afios.

Existen asimismo los términos de usucapién abreviada, previstos por el articulo
1.979 del Cédigo Civil para quien posea de buena fe en virtud de un titulo registrado que
no esté viciado de forma; vy nor el articulo 28 de la Ley Orgénica de la Hacienda Pi-
blica Nacional para gquien posea con justo titulo y buena fe. No nos detendremos a
analizar, como en verdad creemos, si tal “justo titulo” hace referencia a los mismos
elementos del articulo 1.979 del Cédigo Civil, pues esa materia es irrelevante en el
caso planteado. Lo decisivo fue. mas bhien, que los demandados no demostraron pose-
sién idénea para usucapir.

El presente es un caso caracteristico en que el titulo, a pesar de ser en general
irrelevante en la esfera posesoria, sirve para “‘colorear” la posesion. En efecto, desde
el momento en que los demandados identificaron el inmueble poseido por ellos con ¢l
que aparecia como objeto de la cadena de titulos, trasladaron a la relacidn posesoria
la extremada confusién que, sobre tal chieto, se desprendia de esos titulos. Para usu-
capir es necesario haber poseido continuamente Ta misma. cosa durante todo el tiempo
requerido vor 1a ley. La indeterminacién del bien al cual la posesién de los demanda-
dos se referfa impedia la usucapidn, al menos por dos razones: primerza, porque no
permite establecer Ia posesién continua sobre el mismo bien: segunda, porque vicia la
posesién de equivocidad, entendida csta nocién cn sentido amplio. referida no sélo 2
la existencia de dudas sobre el concepto posesorio v el animus rem sibi habendi, sino
también scbre ¢l objeto poseido. )

Tampoco aportaron los demandados prueba de haber poseido durante determina-
do lapso. No podian aprovecharse de la presuncién de posesién desde la fecha del
titule hasta la poscsién actual. consagrada cn el articulo 780 del Cddigo Civil, habida
cuenta de la inidoncidad absoluta de los mismos titulos. No olvidemos que, habiendo



168 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N¢ 27 / 1986

recibido la posesién a titulo universal, no tuvieron la opcidén de escoger entrc unir
0 no su posesién con la de su causante, sino que continuaron la de éste con todos sus
vicios y caracteristicas, segin lo disponen los articulos 781 y 1.961 del propio Cddigo.
Del mismo modo, como no demostraron en ninglin momento actuacién posesoria mate-
rial cumplida por ellos mismos o por su causantc en un tiempo anterior, no podian
tampoco valerse de la presuncién de posesion en el tiempo intermedio establecida en el
articulo 779 del Cédigo Civil.

Por ultimo, aunque dentro de la perspectiva descrita casi sobra decirlo, menos
adn podian invocar la prescripcién abreviada, habida cuenta de la ineficacia registral
del titulo por las razones va apuntadas.

Asi, pues, a falta de prueba de la usucapidn, asi como de la adquisicién a titulo
derivativo, carecian los demandados y los terceristas de todo fundamento para susten-
tar su pretensién de ser propietarios de las tierras reivindicadas.

E! mérito principal de la sentencia, aparte de los ya comentados, no radica, sin
embargo, en este resultado que parecia inevitable a la luz de lo alegado v probado en
autos por la parte demandada. Est4 mas bien en que la conclusién de la Corte, aunque
coincide con el petitum de la actora, descarté sus alegatos en lo que se rcfiere al tema
de la usucapién y se apartd de lo que habia sido la doctrina reiterada de! mismo Su-
premo Tribunal sobre la insucapibilidad de los baldios.

II. LA USUCAPIBILIDAD DE LOS BALDIOS

La lectura de las disposiciones pertinentes de la ley nos indicaria, a primera vista,
que Ia posibilidad de que los particulares adquieran baldios por usucapién estd fuera
de duda. Segtin el articulo 542 del Cédigo Civil y el 2° de la Ley de Tierras Baldias y
Ejidos, los baldios son biencs del dominio privado: el articulo 1.960 del mismo Cédigo
sefiala, por su parte, que cl Estado, por sus bienes patrimoniales, estd sujeto a la pres-
cripcién como los particulares; en el mismo sentido. el articulo 28 dc la Ley Orgénica
de la Hacienda Pidblica Nacional dispone gue los bicnes nacionales podran ser adqui-
ridos por prescripcién, v no excluve a los baldios, a pcsar de gue si consagra una ex-
cepcidn expresa a ese enunciado general.

Sin embargo, no._obstante esas disposiciones, nuestra jurisprudencia habia venido
sosteniendo que los baldios son inusucapibles. El mds relevante de csos fallos es el det
11 de agosto de 1966, que fue expresamente invocade por los abogados de la actora.

Un precedente de la mayor relevancia para la decision objeto del presente comen-
tario fue la publicacién. en 1980, del excelente y extenso estudio del Profesor Enrique
Lagrange, titulado “Notas sobre la Enajenacién y Usucapién de Tierras Baldias”, que
ya hemos citado. Dicha obra fue laureada por la Universidad Central de Venezucla y
recibié el Premio Luis Sanojo.

El trabajo, que comprende un completo estudio de 1a evolucién de la cuestién en
nuestro Derecho, destruye con una sélida argumentacién las bases conceptuales sobre
las que pretendia fundamentarse la mencionada posicién jurisprudencial. Poco, rela-
tivamente, tardé esta tesis doctrinal en ser acogida por ta Corte Suprema de Justicia.
en una sentencia que exhibe una extraordinaria calidad doctrinaria y hace mérito al -
profesor Lagrange, cuya obra es expresa y extensamente citada en la sentencia. Se
trata, pues, de una claberacién doctrinal recogida por la jurisprudencia, cuyo comen-
tario es aquella obra mejor expresién, sin duda, que las consideraciones que siguen:

La sentencia que comentamos centrd su argumentacién sobre este punto en la
critica de los fundamentos de la anterior jurisprudencia, critica que, en s misma, basta
para cimentar una conclusién favorable a la usucapibilidad de los baldios, Creemos,
también. desde un punto de vista positivo, que puedan invocarse razones concretas
para justificarla. Comentaremos ambos extremos en seguida.
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1. La fdlta de solidez de los argumentos que han sostenido la inusucapibilidad
de los baldios )

La mencionada sentencia de 1966 fundd su conclusidn sobre tres argumentos fun-
damentales. En primer lugar, respecto de los baldios inalicnables, cstimé la Corte que
la prohibicion legal de enajenar comporta implicitamente la inusucapibilidad. En’ se-
gundo lugar, también cn refacién con los mismos baldios inalienables, se consideré que
la declaratoria legal, scgiin la cual la ocupacién de los mismos es ilicita, los excluye
del d4mbito de la poscsién legitima y, por ende, dec la usucapidn. Por tltimo, respecto
de todo tipo de baldios, se concluyd que, al no poder considerdrselos objeto de activi-
dad mercantil, caen dentro del alcance de la disposicion del articulo 1.959 del Cédigo
Civil, segdn la cual la prescripeién no tiene efecto respecto de las cosas que no estdn
en ¢l comercio.

La decisién qne ahora comentamos descarté enteramente dicha argumentacién,
la cual, en realidad, expresa una profunda confusion terminoldgica, reveladora a su
vez de una confusidn conceptual. Veamos.

A. Confusién entre inalienabilidad e inusucapibilidad

Sobre este aspecto del asunto la sentencia revela la influencia decisiva del nota-
ble trabajo del profesor Lagrange, que desarrollé este punto con el mayor acierto. La
enajenacién y la usucapién son dos institutos juridicos enteramente distintos. La pri-
mera resulta de una transferencia de un bien de un patrimonio a otro por un negocio
juridico eficaz para producir ese efecto. A través de la enajenacion, la propicdad y
demds derechos realcs e adquieren a titulo derivativo, por lo cual ¢l accipiens soporta,
en general, todos los vicios que afectaban la titularidad del tradens. La usucapién, en
cambio, resulta del apoderamiento prolongado de un bien por una persona (o por
varias sucesivamente) de tal manera que la adquisicién del dominio resulta exclusiva-
mente de la relacidn de hecho entre e! sujeto adquirente y el objeto adguirido: y no
es la consecuencia de negocio juridico alguno. Es un modo de adquirir originario, que
no depende de la voluntad de ningdn titular anterior, fa extincién de cuyo derecho es
Ia consecuencia, y no la causa, del nacimiente de la titularidad en cabeza del nuevo
duefio.

¢Debe considerarse, sin mas, que una disposicién legal que excluya la adquisicién
de la propiedad de un bien por efecto de los contratos debe extenderse a los demds
modos de adquirir? La prehibicién legal de transferir la propicdad de un bien mediante
negocio juridico, ;significa forzosamente que el dominio no puede adquirirse por nin-
gin medio? ;Es, acaso, idéntica la nocidn de bicnes inalicnables y de bienes cuya pro-
piedad no puede adquirirse? La respuesta a todas esas preguntas no puede ser sino
negativa. Conceptualmente el asunto es mds bien.sencillo: No existe ninguna razdn
convincente para extender a ciertos modos de adquirir las limitacicnes que han sido
establecidas para otros, de modo que, siendo la enajenacidn uno de los medios para
adquirir los derechos, ne se ve por qué las restricciones que sc imponen a su operati-
vidad respecto de ciertos tipos de bienes deban extenderse ipso jure a los demis modos
‘de adquirir.

Pueden darse, ademds, numerosos argumentos de texto sobre la distincién entre
enajenacidn y usucapién, pues son numerosas las ocastones en que disposiciones ex-
presas de la ley, v de la misma Constitucion, sefialan que un bien es “inalienable ¢
imprescriptible”, lo que seria una tautologia si la primera nocién cnvolviese a Ia se-
gunda. Otras, en cambio, sefialan solamente que un determinado bien es “inaliena-
ble”, contraste que pone de relieve la distincién legal entre ambos conceptos. La mis-
ma Ley de Tierras Baldias y Ejidos, como bien scfiala Lagrange, en varias disposiciones
menciona expresamente la usucapidn referida a los baldios (articulos 6, 11, 152 y 157),
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mientras que cn otras se refiere a la inalienabilidad de ciertos baldios, sin mencién
alguna a su supuesta ineptitud para ser adquiridos por usucapién. A ese conlexto se
agrepa, en la materia que nos interesa, aue nuestro ordenamiento juridico contempla
expresamente la posibilidad de adquirir per usucapién bienes dentro de cuye género
entran los baldios. Estos son bienes del dominio privado (C.C. art. 542; LT.B. y E,,
art. 2%) vy el Estado estd sujeto a prescripcion por sus bicnes patrimoniales, como los
particulares (C.C.. art. 1.960); también son biencs nacionales, pues son biencs que
no tienen otro duefio (L.O.H.P.N., art. 19-2) y la propiedad y derechos reales sobre
los bicnes nacionales puede ser adquirida por usucapién (L.O.H.P.N., art. 28). ;Qué
hases hay, entonces, para presumir que dondc la ley prohibe la transferencia dc dere-
chos sobre los baldios, estd también vedando su adquisicién por usucapién?

La posicién que identifica la inalienabilidad con la inusucapibilidad parte, cn el
fondo, de una peticién de principios consistente en identificar, a su vez, los bicnes
inalienables con los bicnes cuya propiedad no puede adquirirse.

Estas dos nociones son distintas, porque si bien las. cosas cuya propiedad no puede
adquirirse, son, en general, inalienables, no es cierto que ninguna cosa inalienable pue-
da ser objeto de propiedad. Los baldios inalienables son un buen ejemplo para demos-
- trarlo. Tales terrenos son inalienables en la medida en que son baldics vy lo son por-
que no tienen otro duefic, esto es, porgue no habiendo ningin obsticulo juridico
para que tengan un propietario, de hecho no lo tienen. La interpretacién que critica-
mos invierte, a nuestro juicio sin fundamento, ¢l sentido de la formulacién legal. Ya
no se trataria, en efecto, de afirmar que. porque no tiene otro duefio un terreno es
baldio, sino que por el solo hecho de ser baldio no puede tener otro duefio. Se define
asi un régimen de irreversible voracidad estatal sobre la propiedad inmobiliaria que, a
pesar de no estar establecida en ningdn texto legal, no puede ser vencida ni siquiera
por la accién concertada del ciudadano que trabaja la tierra v de la desidia de quien
estd obligado a recuperarla. Una conclusién inaceptable en el plano de Ia legalidad
como en el plano de la justicia.

B. Confusion entre posesion legitina y ocupacion licita

La tesis abandonada por la sentencia que comentamos sostienc que como la ocu-
pacién de los baldios inalienables es ilicita (arg.: L.T.B. y E., art. 52) no puede servir
de asicnto a la posesién legitima, que es el presupuesto necesario de la usucapion.

Como bien lo sefiala la sentencia, ello supone, en primer término, confundir las
figuras del ocupante y el poseedor. las cuales, si bien pueden coincidir no se corres-
ponden neccesarizmente. Pero aun si se admitiera alguna aproximacién entre csas figu-
ras, no seria vélido confundir legitimidad con licitud en materia posesoria.

Una caracteristica esencial de la posesion como institucién juridica es quc ella
produce sus efectos con independencia de si quicn la ejerce es o no ¢l verdadere duefio
de la cosa poseida. La proteccién posesoria ¥ la usucapién favorecen al titular que al
mismo tiempo posee, pues le suministran medios adicionales para defender sus dere-
chos v probar su titularidad; pero también protegen al usurpador, quien podréd invocar
la tutela posesoria para defenderse de la perturbacién o el despojo, incluso frente al
propietario; o valerse de la usucapién para arrebatarle finalmente su derecho. Para
encontrar la razon de ser de este postulado, tendriamos que detenernos en la enorme
y trillada discusién sobre la fundamentacién de la posesién y su proteccién, cuestién
que estaria -fuera de lugar. Nos limitaremos, pues, a retener la independencia entre
los efectos posesorios y la titularidad del derecho con el cual la posesién se corres-
ponde,
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Aun cuando parezca una contradictio in terminis la posesién legitima puede ser
ilicita. Ello ocurre, en general, cuando el poseedor legitimo no tiene derecho a posecer.
Es precisamente cuando se establece judicialmente esa ilicitud por el ejercicio cfectivo
de la accién reivindicatoria, que la poscsién cesa y la cosa retorna a las manos del
verus dominus; pero si éste no actia a tiempo, el poseedor la adquiriré por usucapion.

Hay que reconocer, es cierto, que la expresion “posesién legitima”, no es feliz.
La asf lamada es pura y simplemente la posesion a secas, sin vicios y con prescindencia
de la buena o mala fe del poseedor. No es posible definir sus elementos (continua, no
interrumpida, pacifica piiblica no equivoca y con intencién de tener la cosa como suya
propia) sino negativamente. No puede distinguirse entre posesion continua y posesion
no interrumpida, pero, en cambio, si son ‘discernibles discontinuidad e interrupcién.
Del mismo modo, la posesién serd pacifica cuando no ecstd viciada de violencias; pu-
blica, cuando no estéd viciada de clandestinidad; inequivoca, cuando no estd viciada
de equivocidad; con intencién de tener la cosa como propia. cuando no esta afectada
por la precariedad. Es, en realidad, la expresion actual de la posesidn nec vi nec clam
nec precario del Derecho Romano.

La llamada posesién legitima confunde, ademds, elementos y vicios de la posc-
sién. Si la poscsién sc discontintia o se interrumpe no es que pierda su “legitimidad™,
sino que desaparece radicalmente por pérdida del corpus; y si se rcanuda, serd un
nuevo ejercicio posesorio, independiente dcl anterior. Asimismo, si no sc tiene animius
domini, no sc tiene posesién propiamente hablando (legitima o no) sinc detentacion.
Por su lado. la posesién piblica, pacifica y no equivoca no cs otra cosa que la posesion
sin vicios. La “posesién legitima” es pues una categoria initil y confusa. Initil, por-
que sus llamados elementos son los requcridos por la posesién a secas, sin vicios. Con-
fusa, porque califica especialmente lo que no representa mis que la normalidad y lo
hace, ademd4s, en tales términos que conduce a despropdsitos verbales y aparentes con-
tradicciones en los términos. considerados en su sentido corriente, desde luego que c¢s
posible que exista una poscsién legitima a pesar de ser ilicita y de mala fe.

Creemos, por eso, que seria deseable, de lege ferenda. suprimir c¢sa categoria como
lo hizo el Cédigo Ttaliano del 42. En lo que no es posible convenir es en que Ia con-
fusién alcance al juzgador v en que una sentencia como la de 1966. se funde sobre
cierta supuesta sinonimia entre posesién legitima v ocupacion licita.

Hay, en realidad, casos en que ciertas formas de ilicitud pueden impedir que la
posesién produzca cfectos juridicos. El mas relevante, en ¢l Cédigo Civil es cl dec la
posesién ejercida sobre las cosas cuya propiedad ne puede adquirirse (art. 778). En
tal caso no es, en verdad, la ilicitud lo que priva de efectos juridicos a la actuacién
posesoria, sino la circunstancia de que ésta recae sobre un bien radicalmente inepto,
por si mismo o por su afectacién actual y especifica a un fin determinado, para ser
objeto de un derecho poscible, por lo cual no existe, prima facie, posibilidad alguna de
que dicha actuacién exprese un poder juridico. Ese no es el caso de los baldios: de
modo que si dicha disposicidn se invocara en cste contexto, nos conduciria de nuevo
a la ya criticada peticién de principios segin la cual los baldios inalienables no pue-
den adquirirse por usucapion, porque su posesién es ilicita; pero su posesidn es ilicita
porque se trata de bienes cuya propiedad no puede adquirirse.

C. Confusién entre trifico juridico y actividad mercantil

Este es el punto en que parece llegar a su extremo la confusién conceptual que ha
fundamentado la tesis de la inusucapibilidad de los baldios. Partiendo de la idea que
los baldios estdn regidos por el derecho administrativo y no por el derecho mercantil,
se los conceptiia como cosas fuera del comercio y, por consiguiente, inusucapibles en

los términos del articulo 1959 del Cédigo Civil. Fsta conclusién alcanza tanto a los
baldios enajenables como a los que no lo son.
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Semejante aserto, como bien lo dice la sentencia comentada, “se afinca en una
nocién de bienes comerciales que ningin tratadista recoge”. Podrla quizds afadirse
que tampoco ninguna otra jurisprudencia.

Las cosas no pueden usucapirse porquc no estin en el comercio, nada tienen que
ver con la actividad mercantil o el derecho que les es aplicable. Se trata de la misma
nocién de res extra commercium del Derecho Romano, que histéricamente aparece
antes de que se imaginara siquiera que la actividad mercantil serfa el objeto de una
regulacién y de una disciplina especifica. Son cosas fuera del comercio las que no pue-
den ser objeto de trifico patrimonial o de derechos patrimoniales de los particulares,
comerciantes o no.

En verdad, la circunstancia de que se haya recurrido a este género de argumento
para sacar a los baldios del Ambito de la usucapién e imponerles a como diera lugar
la naturaleza de cosas fuera del comercio, lo que hace, mas bien, es poner en evidencia
la debilidad de la posicidn que se pretende defender.

2. La justificacién de la usucapibilidad de los baldios

Las consideraciones anteriores en realidad bastan para sustentar que, no habien-
do argumentos para excluir a los baldios, en general, de Ia esfera de Ia usucapidn,
éstos se pueden adquirir por ese medio si se los posee durante el tiempo requerido por
la ley. Puede agregarse, no obstante, que en la misma direccién apunta tanto {a inter-
pretacidén desprevenida del significado de la expresidn “otro dueiio” utilizada por la
Ley de Tierras Baldias y Ejidos y por ¢l Cédigo Civil, como ¢l andlisis de los funda®
mentos cominmente invocados para justificar la usucapién, si los mismos se plantean
de cara a los baldios.

A) La condicidn de baldio no es inherente a un determinado bicn, sino que
depende de la exclusiva circunstancia de no tener “otro duefio”. GQue una cosa tenga
0 no duefio ¢s una contingencia. No hay base para atribuir a la Ley de Tierras Baldias
y Ejidos la definicién de los baldios como aquellos terrcnos que no tenian otro duefio
para el momento de entrar en vigencia la Ley, y que, por esa sola circunstancia, ja-
mds podran llegar a tenerlo. Por el contrario, la interpretacién loglca de la definicién
dc baldios indica que, si en cl momento en que la Repiblica intenta 1a reivindicacidn,
el juicio demuestra que las tierras disputadas tienen otro duefio que las adquirié por
usucapi6én, la accién debe ser declarada sin lugar porque las tierras no son baldias.
“Otro duefio” es quien adquiere el dominio, por cualguicra de los modos de adquirir,
vy en cualquier tiempo. Por obra de la Ley de Ticrras Baldias y Ejidos y dec la Ley de
Reforma Agraria (art. 15) es cierto que la alienacién de baldios estd seriamente res-
tringida, por lo cual la condicién de “otro duefio” no podrid ser alcanzada por enaje-
nacién, del mismo modo que la adquisicién por ocupacién dc los baldios estd radical-
mente excluida. Ninguna disposicién legal, como hemos visto, se opone a que cl “otro
duefio™ llegue a serlo por usucapidn.

En verdad, la tesis que propugna la imprescriptibilidad de los ba]dlos en ¢l fondo
proclama que las tierras que no han tenido otro duefio en principio, no pedrin tenerlo
nunca y pertenecen al Estado para ¢l cumplimiento de sus fines, de tal manera que el
dominic sblo podrd ser atribuido a otra persona para propédsitos de interés publico
definidos por la ley, como ocurre en el caso de la reforma agraria. Ahora bien, un
principio como el enunciado, con prescindencia del juicic de valor que pueda tenerse
sobre su mérito, no pucde presumirse ni extraerse de interpretaciones desprovistas de
rigor conceptual; y la verdad es que no existe en nuestre ordcnamlento ]urld:co dispo-
sicibn alguna que sustente semejante principio.
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B) Por otro lado, en el caso de los baldios se ponen de relicve y parecen cobrar
mayor vigor los fundamentos sobre los que generalmente la doctrina justifica la usu-
capidon como institucién juridica.

La usucapién representa, en primer término, un medio para dar certeza a una
situacién de hecho que se prolonga durante largo tiempo. No debemos olvidar que
esta idea es valida partiendo de una contradiccién entre la posesién y la titularidad,
aun si ésta resulta de un acto juridico registrado. Cabe entonces preguntarse: si la
oposicidn entre posesidn y titularidad registrada crea, al prolongarse mucho tiempo,
una incertidumbre que debe resolverse a favor de la primera, ;no resulta mas légico
consolidar la certeza de una relacion de hecho que no se opone a ningin titulo tan-
gible?

En segunde lugar, la usucapién sanciona de alguna manera la incuria o el desin-
terés del propietario, cuya incrcia contribuyc a prolongar la apariencia que se deriva
de la actuacion posesoria. Con mayor razdn, pensamos, debe sancionarse la decjadez
de la administracién, cuyo descuido en intentar la accién reivindicatoria no sélo de-
satiende el interés patrimonial de la Repdblica, sino que constituye la inobservancia
del deber de reivindicar que ponc a su cargo el articulo 10 de la Ley de Tierras Bal-
dias y Ejidos. : - )

La usucapién cumple, por Gltimo, una importantisima funcién a los efectos de
la prueba de la propiedad. Como se sabe, en ¢l contexto de nuestro sistema registral,
que produce efectos meramente preclusivos y negativos, el simple registro 'de un titulo
de adquisicién derivativo del dominio no basta para demostrar su titularidad, pues no
hay base para presumir que el enajenante era el verdadero duefio, de manera que se
requiere remontar la cadena de titularidades hasta encontrar al adquirente originario.
Si a esto se agrega las dobles cadenas de titulos, lamentablemente no insdlitas entre
nosotros, se encuentra la justificacién de la consideracién de la prueba de la propiedad
como una prueba diabdlica, De alli que la usucapidén. como mode de adquirir que es
a titulo originario, permita solventar la sitvacién del propietario que posec, si de-
muestra que su actuacién posesoria, unida si fuera ¢l caso con las de sus causantes,
sc prolongé por el tiempo necesario para usucapir. La usucapién confirma y prueba
la propiedad. Como bien o dice la Corte, “a fin de cuentas, ésta tiene su Gltimo y mas
firme cimiento en la usucapion”.

Ahora bien, si incluso en presencia de titulo derivativo que sefiala a quien invoca
la usucapiéon como propietario ésta cumple csa importante funcién probatoria, (no
resulta mas valedero reconocerle el mismo cometido respecto dc inmuebles cuya pro-
piedad se estd adquiriendo de modo verdaderamente originario? La usucapién es en
tales casos la dnica via para acreditar la propiedad.

La Corte en esta importante decision, ha dejado solventadas muy relevantes cues-
tiones de principios. Es una sentencia estimulante para la doctrina nacional, pues ha
demostrado c¢émo un trabajo de investigacidn de excepcional calidad, como es el del
profesor Lagrange, pucde influir en la evolucién de la jurisprudencia e incluso cam-
biar radicalmente su orientacién.

La sentencia deja, con todo, algunas cuestiones pendientes, como la de las dispo-
siciones aplicables al plazo 1til para usucapir baldios; o la més compleja, y ¢n verdad
ya sobrevenida, como es la del valor dec los principios asentados por la decisién frente
a la accién declarativa de prescripcién prevista en los articulos 690 y siguientes del
nuevo Cddigo de Procedimiento Civil, ;Podri demandarse a la Repiblica cuando el
Registrador no estd en capacidad de certificar quién aparece en el Registro como pro-
pictario del inmueble al cual la accidén declarativa se refiere? La respuesta a csta pre-
gunta serd probablemente decisiva sobre la eficacia prictica de dicha accidn, pues la
inexistencia del folio real en la organizacidn de nuestro registro inmobiliario dificul-
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tara, seguramente, ci cumplimiento de la funcién asignada al Registrador por el ar-
ticulo 691 del nuevo Cédigo de Procedimiento Civil. Dejamos planteada la cuestion.

No olvidemos, por ultimo, que, en el caso comentado, si bien se modificé la
orientacién jurisprudencial y no se aprobaron los argumentos sobre los que la Repi-
blica fundamentd su accidén, ésta fue, de todos modos, declarada con lugar, porque,
en la especie, los demandados no pudieron demostrar ¢l cumplimiento de la usucapién.
EI caso, si, ha sido un triunfo de la doctrina y, aunque lo haya ganado el Estado, tam-
bién una victoria sobre el estatismo desmesurado.

El desarrollo de esta nueva jurisprudencia puede representar un importante paso
en el camino de superar la inseguridad juridica y la incertidumbre en la tenencia de
la tierra que existen en Venezuela. Por ahora, sélo los principios han sido puestos en
su lugar. Esperemos razonablemente que también las cosas ocupen su sitio.









