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Resumen: En este trabajo se presenta una vision general
sobre los temas fundamentales de la teoria del derecho
administrativo venezolano, enunciando y describiendo en
forma somera y precisa entre otros aspectos, el régimen
juridico de la Administracion Publica y de su actividad, con
referencias especificas sobre al control judicial sobre la
misma.

Summary: This essay has the purpose of being a general
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Venezuelan Administrative Law, enunciating and describing y
a brief and precise way, among other points, the legal regime
of Public Administration and its activity, with specific
references regarding its judicial control.
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Para este merecido Libro Homenaje al apreciado amigo profesor Rodolfo Pantoja
Bauza, sobre El derecho administrativo en América Latina, organizado por la
Facultad de Derecho de la Universidad de Chile con ocasion de sus 60 afos de
vida académica, y ateniéndome al requerimiento formulado por sus coordinadores,
de buscar presentar en la misma “una vision panoramica del estado actual de esta
disciplina en nuestro subcontinente” a través de la pluma de administrativistas de
cada pais latinoamericano, en relacion con el caso venezolano pasaré a exponer
en lineas generales solo los aspectos mas caracteristicos de la teoria general de
la disciplina en Venezuela, analizando sucesivamente (i) las bases
constitucionales del derecho administrativo en el pais; (i) la administracién

Estudio elaborado Eara el Libro Homenaje al Profesor Rolando Pantoja Bauza, Facultad de
Derecho, Universidad de Chile, 2013.



publica, la personalidad juridica en el derecho administrativo y el principio de
legalidad; (iii) la regulacion del procedimiento administrativo; (iv) el régimen de los
actos administrativos y los recursos en via administrativa; (v) el régimen de los
contratos del estado y de los contratos administrativos; y (vi) el régimen del control
judicial de la administracion.

. BASES CONSTITUCIONALES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

El primer aspecto a destaca sobre el derecho administrativo venezolano es que
después de su consolidacion durante la vigencia de la Constitucién de 1961, en la
actualidad la regulacion fundamental sobre la Administracion Publica esta en la
propia Constitucion de 1999, en la cual se incorpord una Seccién especificamente
destinada a “De la Administracion Publica”, con tres disposiciones: el articulo 141,
que establece los principios de la Administracion Publica; el articulo 142, sobre la
creacion de entidades descentralizadas; y el articulo 143, que consagra el derecho
a la informaciéon administrativa y de acceso a los documentos oficiales. Dichas
normas, entre otras, consolidaron el proceso de constitucionalizacién del derecho
administrativo en el pais.?

1. La connotacion organica de la Administracion

En efecto, en Venezuela, conforme a la forma federal del Estado, conforman la
Administracion Publica, ante todo, los érganos que ejercen el Poder Ejecutivo de
las personas juridicas estatales que integran la Federacion, en sus tres niveles
territoriales que son la Republica, los Estados y los Municipios. Estos érganos son
los que en general se identifican en el lenguaje juridico comun como “el Poder
Ejecutivo,” que comprende a la Presidencia de la Republica y a los Ministerios a
nivel nacional (Ejecutivo Nacional), a las Gobernaciones de los Estados en el nivel
estadal (Ejecutivo Estadal) y a las Alcaldias (Ejecutivo Municipal) en el nivel
municipal. Esos grupos de 6rganos conforman lo que se denomina en general, la
“Administracion Central,” todos los cuales, sin embargo, de acuerdo con la Ley
Organica de la Administracion Publica de 2008, “en el ejercicio de sus funciones,
los mismos deberan sujetarse a los lineamientos dictados conforme a la
planificacion centralizada.” 3

1 La Constitucion de 1999 originalmente publicada en Gaceta Oficial N° 36.860 de 30 de
diciembre de 1999 y republicada en la Gaceta Oficial N° 5.453 Extraordinaria del 24 de marzo de
2000; fue objeto de una Enmienda Constitucional N° 1 en 2009 publicada en Gaceta Oficial N°
5.908 Extra. de 19-02—2009. V. sobre el régimen constitucional relativo a la Administracién Publica
en la Constitucion, Allan R. Brewer—Carias, La Constitucion de 1999. Derecho Constitucional
Venezolano, Tomo |, Editorial Juridica Venezolana, Caracas 2004, pp. 276 y ss.

2 Véase Allan R. Brewer—Carias, “Algunos aspectos del proceso de constitucionalizacion del
Derecho administrativo en Venezuela”, en V Jornadas internacionales de Derecho Administrativo
Allan Randolph Brewer Carias, Los requisitos y vicios de los actos administrativos, FUNEDA,
Caracas, 2000, pp. 21 a 37.

3 Esta Ley Organica, inicialmente sancionada en 2001, ha sido objeto de multiples reformas,
la ultima de las cuales en 2008 (Decreto Ley N° 6.217, Gaceta Oficial N° 5.890 Extra. de 31-7—
2008.). V. en general sobre el régimen legal de la Administracion Pudblica, Allan R. Brewer—Carias,
Rafael J. Chavero Gazik y Jesus Maria Alvarado Andrade, Ley Organica de la Administracion
Pablica. Decreto Ley N° 6217 de 15—07-2008, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2008.



Pero también integran la Administracion Publica, las entidades descentralizadas
funcionalmente de cada una de las mencionadas personas estatales politico
territoriales, que actuan siempre adscritas y bajo el control de tutela de los 6rganos
ejecutivos de las mismas, sea que hayan sido constituidas mediante ley con forma
juridica de derecho publico, como por ejemplo, los institutos autbnomos; o con
forma juridica de derecho privado, como por ejemplo las empresas o fundaciones
del Estado. Estas entidades conforman lo que en general se denomina la
“Administracion Publica Descentralizada”.

Pero una descripciéon como la anterior de la Administracién Publica en sentido
organico, sin duda, en Venezuela seria insuficiente, pues hay otros érganos de las
personas juridicas estatales politico territoriales que pueden considerarse como
parte de la Administracion Publica, y sin embargo no ejercen el Poder Ejecutivo.
Se trata, en el nivel nacional de la Republica, conforme al principio de la penta
division del Poder Publico establecida en la Constitucion (art. 136), de las
administraciones de los Poderes Ciudadano y Electoral que se establecen,
ademas de los clasicas Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, y que son en el
Poder Ciudadano, el Ministerio Publico, la Contraloria General de la Republica y la
Defensoria del Pueblo # y en el Poder Electoral, basicamente el Consejo Nacional
Electoral.® Ademas, también conforman a la Administraciéon Publica de la
Republica, los érganos de administracién y gobierno del Poder Judicial, a cargo de
la Direccidn Ejecutiva de la Magistratura, dependiente del Tribunal Supremo de
Justicia.® Todos estos o6rganos son auténomos e independientes del Poder
Ejecutivo Nacional y de los otros Poderes Publicos, pero sin embargo forman parte
de la Administracion Publica de la Republica, aun cuando no sean parte de la
“Administracion Central” propia del Poder Ejecutivo.

En todo caso, para regular especificamente a la Administracion Publica Central
de la Republica (que ejerce el Poder Ejecutivo Nacional) y a la Administraciéon
Publica Descentralizada Nacional, en 2001 se dictdé la Ley Organica de la
Administracion Publica, cuyas normas, se decia, también eran aplicaban
supletoriamente, a las Administraciones Publicas estadales y municipales, y “a los
demas organos del Poder Publico” (art. 1) distintos al Poder Ejecutivo. Sin
embargo, como muestra del proceso de centralizacidon que se ha desarrollado en
el pais desde 2000, la reforma de la Ley Organica de 2008 establecid
directamente que sus normas “seran aplicables a la Administracion Publica,
incluidos los estados, distritos metropolitanos y municipios, quienes deberan
desarrollar su contenido dentro del ambito de sus respectivas competencias.” (art.

4 Regulados en general en la Ley Organica del Poder Ciudadano (Gaceta Oficial N° 37.310
de 25-10- 0017), y en particular en la Ley Organica del Ministerio Publico (Gaceta Oficial N° 38.647
de 19-03-2007), Ley Organica de la Defensoria del Pueblo (Gaceta Oficial N° 37.995 de 5-8-
2004) y Ley Organica de la Contraloria General de la Republica y del Sistema Nacional de Control
Fiscal (Gaceta Oficial N° 37.347 de 17-12-2001) V. en general, sobre el régimen legal del Poder
Ciudadano, Allan R. Brewer—Carias et al., Ley Organica del Poder Ciudadano.(Ley Orgéanica del
Poder Ciudadano, Ley Organica de la Defensoria del Pueblo, Ley Organica del Ministerio Publico,
ég}éSOrgénica de la Contraloria General de la Republica), Editorial Juridica Venezolana, Caracas

20%2) Regulados en la Ley Organica del Poder Electoral (Gaceta Oficial N° 37.573 de 19-11-

6 = Regulada en la Ley Organica del Tribunal Supremo de Justicia (Gaceta Oficial N° 39.483
de 9-8-2010. V. en general en Allan R. Brewer—Carias y Victor Hernandez Mendible, Ley Organica
del Tribunal Supremo de Justicia, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2010.



2); disponiendo que sus normas de aplican “supletoriamente a los demas 6rganos
y entes del Poder Publico” distintos a los del Poder Ejecutivo.

Ahora bien, respecto de todo este complejo organico del Estado, que es la
Administracion Publica, la Constituciéon dispone que “estd al servicio de los
ciudadanos” (art. 141); lo que se reitera en el articulo 5° de la Ley Organica. En la
Ley de 2001 en lugar de “ciudadanos,” se habia utilizado la palabra “particulares”
pus en la Constitucion “ciudadano” responde al concepto mas restringido de
ciudadania relativo a los titulares de derechos politicos (art. 39); la cual en la
reforma de 2008 se sustituyé por la palabra “personas,” agregando que en su
actuacion, la Administracion Publica esta dirigida a la atencion de los
requerimientos de las personas y la satisfaccion de sus necesidades,” brindando
especial atencion a las de caracter social” (art. 5).

2. La connotacion material de la Administracion

Pero adicionalmente a la connotacion organica, en el derecho administrativo
venezolano, la expresion Administracion Publica también tiene un sentido material,
al identificarse el concepto también con unas actividades estatales realizadas con
vistas a satisfacer el interés general del propio Estado o de la sociedad,
generalmente por los érganos que la integran.

Estas actividades se caracterizan, ante todo, conforme al sistema de formacion
del derecho por grados que adopta la Constitucién, porque son siempre de
caracter sub-legal, pues se trata de actividades realizadas en ejecucion directa e
inmediata de la legislacién y sélo indirecta y mediata de la Constitucion.

Esta actividad administrativa, por otra parte, no solo la cumplen los 6rganos de la
Administracion Publica en sentido organico antes identificados (6érganos de las
personas juridicas estatales que ejercen el Poder Ejecutivo, el gobierno y
administracion del Poder Judicial, el Poder Ciudadano y el Poder Electoral); sino
también, otros 6rganos del Estado como los que ejercen el Poder Legislativo (la
Asamblea Nacional, los Consejos Legislativos de los Estados y los Concejos
Municipales), o el Poder Judicial (el Tribunal Supremo de Justicia y demas
Tribunales de la Republica) cuando ejercen la funcion administrativa (por ejemplo,
administran su cuerpo de funcionarios o entran en relacion con los particulares) o
la funcion normativa de caracter sub-legal emitiendo, por ejemplo, actos
reglamentarios. La actividad administrativa como objeto del derecho
administrativo, por ello, esta también esencialmente vinculada al ejercicio de las
diversas funciones del Estado (normativa, de gobierno, administrativa,
jurisdiccional y de control).

Ademas, la actividad administrativa que interesa al derecho administrativo
muchas veces se realiza por particulares o por personas juridicas de derecho
privado, incluso, de caracter no estatal, pero que en virtud de la expresa prevision
de ley ejercen prerrogativas del Poder Publico. Asi sucede, por ejemplo, con
ciertos actos de las Universidades privadas o de las Federaciones deportivas,
como serian los actos sancionatorios, en los casos regulados respectivamente en



la Ley de Universidades o en la Ley del Deporte, y que son considerados como
actos administrativos’.

Finalmente, no toda la actividad que realizan algunos érganos que configuran la
Administracion Publica del Estado, como por ejemplo, la que realiza el Presidente
de la Republica, constituye actividad administrativa, sino, como se ha dicho, solo
las actividades que sean de caracter sub—legal. El Jefe del Ejecutivo Nacional y
otros 6rganos del Estado, en efecto, ademas de realizar actividades en ejecucién
directa e inmediata de la legislacion e indirecta y mediata de la Constitucion,
ejercen actividades que son formal y sustancialmente distintas de la anterior,
realizadas en ejecucion directa e inmediata de la Constitucion como son las
actividades de gobierno.? De ello, resultan los actos de gobierno que si bien
interesan al derecho administrativo, no se pueden considerar como formando
parte de la actividad administrativa.®

Il. ADMINISTRACION PUBLICA, LA PERSONALIDAD JURIDICA EN EL
DERECHO ADMINISTRATIVO y EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD

Por otra parte debe indicarse que si bien la Administracion Publica, tanto en su
connotacion organica como en su sentido material, constituye el objeto por
excelencia del derecho administrativo, no todo el derecho que regula a la
Administracion Publica, es decir, a los 6rganos estatales que la conforman o a las
actividades administrativas, es derecho administrativo. En otros términos, en el
mundo del derecho no existen sujetos de derecho o actividades respecto de los
cuales pueda decirse que exclusivamente se rigen por una sola rama del derecho.
Asi como no se puede decir que las sociedades andnimas sean sujetos de
derecho que solo se regulan por el Cdédigo de Comercio, pues también estan
sometidas al Codigo Civil, al Cédigo Penal y a todas las leyes de derecho
administrativo que por ejemplo regulan diversos sectores de la economia (bancos,
seguros, mercado de capitales, etc.); en igual sentido, los érganos de la
Administracion Publica, ademas de estar sometidos al derecho administrativo,
también estan sometidos al derecho civil y al derecho mercantil, por ejemplo.

Por lo demas, esos sujetos de derecho o personas juridicas estatales que
interesan al derecho administrativo, no tienen una configuracion uniforme, pues
pueden tener la forma de las personas juridicas de derecho publico o la forma
juridica de las personas juridicas de derecho privado. Por ello, a los érganos de la

7 V. Allan R. Brewer—Carias, Estado de Derecho y Control Judicial, Instituto Nacional de
Administracién Publica, Alcala de Henares, Madrid 1987, pp. 498 y ss.

8 V. Allan R. Brewer—Carias, La justicia constitucional, Tomo VI de Instituciones Politicas y
Constitucionales, Universidad Catdlica del Tachira—Editorial Juridica Venezolana, Caracas—San
Cristobal 1996, pdp. 199-226; y “Comentarios sobre la doctrina del acto de gobierno, del acto
politico, del acto de Estado y de las cuestiones politicas como motivo de inmunidad jurisdiccional
de los Estados en sus Tribunales nacionales», en Revista de Derecho Publico, N° 26, Editorial
Juridica Venezolana, Caracas, abril-junio 1986, réf) 65-68.

Saobre el sistemal_{'erar%izado o graduado del orden juridico, creacién de la denominada
Escuela Vienesa, véase Hans Kelsen, Teoria Pura del Derecho, Buenos Aires 1981, p. 135 y ss;
Adolf Merkl, Teoria General del Derecho Administrativo, Madrid 1935, pp. 7-62. Sobre dicho
sistema en el constitucionalismo venezolano, véase Allan R. Brewer—Carias, Evoluciéon Histdrica
del Estado, Tomo VI de Instituciones Politicas y Constitucionales, Universidad Catdlica del Tachira,
Editorial Juridica Venezolana, Caracas—San Cristobal 1996, pp. 107-117. V. igualmente en Allan
R. Brewer—Carias, Principios Fundamentales del Derecho Publico (Constitucional y Administrativo),
Editorial Juridica Venezolana. Caracas, 2005.



Administracion Publica, si bien regidos por el derecho administrativo, sin embargo,
en una forma u otra siempre se les interaplica de manera variable, tanto un
régimen de derecho publico como un régimen de derecho privado'®. El derecho
administrativo, por supuesto, tiene siempre una preponderancia en esta
interaplicacion, pero el mismo no comprende la totalidad de las normas que se
aplican a los organos de la Administracion Publica del Estado ni a la actividad
administrativa del mismo. En otras palabras, la Administracion Publica se rige por
el derecho administrativo, aun cuando en forma no exclusiva ni excluyente.

En todo caso, de lo anterior resulta que, por supuesto, la definicion de la
Administracion Publica como objeto del derecho administrativo sigue siendo
esencial para la definicion de esta rama del derecho, la cual consideramos que
tiene que estar basada en la descripcion de dicho objeto. Por ello, bien podria
sefalarse que el derecho administrativo es aquella rama del derecho publico que
regula los sujetos de derecho o personas juridicas que conforman al Estado; la
Administracion Publica como complejo organico de esas personas juridicas
estatales, su organizacion y funcionamiento; el ejercicio de la funcion
administrativa dentro de las funciones del Estado; la actividad administrativa,
siempre de caracter sub legal realizadas por los 6rganos de las personas juridicas
estatales en ejercicio de las funciones normativas, jurisdiccional o administrativas,
o la realizada por los particulares a quienes la ley ha autorizado para ello, su
régimen y control; y las relaciones juridicas que se establecen entre las personas
juridicas estatales o las que desarrollan la actividad administrativas, y los
administrados, que moldea las formas de la actividad administrativa.

Con una definicibn como esta, por supuesto, no cabe hacer intento alguno de
adoptar un criterio Unico para definir el derecho administrativo'’. No se trata por
tanto, ni de una definicibn organica, ni de una definicion material, ni de una
definicion formal, pues no existe un criterio clave absoluto para definir el derecho
administrativo ni su objeto: la Administracién Publica. La definicion debe
elaborarse con la mezcla de los diversos criterios, lo que ademas responde al
contenido heterogéneo y mutable de la actividad administrativa del Estado.

En cuanto a la jerarquia de las fuentes del derecho aplicable a la Administracion,
la Ley Organica de la Administracion Publica expresa formalmente el principio de
legalidad vinculandolo a la competencia, asi:

Articulo 4°. La Administracién Publica se organiza y actua de conformidad con
el principio de legalidad, por el cual la asignacion, distribucion y ejercicio de sus
competencias se sujeta a lo establecido en la Constitucion de la Republica

10 V. Allan R. Brewer—Carias, “La interaplicacién del Derecho Publico y del Derecho Privado a
la Administracion Publica y el proceso de huida y recuperacion del Derecho Administrativo” en Las
formas de la actividad administrativa. Il Jornadas Internacionales de Derecho Administrativo Allan
Randolph Brewer—Carias, Caracas, 1996, Fundacion Estudios de Derecho Administrativo
(FUNEDA), Caracas, 1996, pp. 23 a 73.

11 V. Allan R. Brewer—Carias, “El concepto de derecho administrativo en Venezuela” en
Revista de Administracion Publica, N° 100-102, Vol. |, Madrid, enero—diciembre 1983, pp. 685—
704, y en Estudios de Derecho Administrativo, Universidad Colegio Mayor Nuestra Senora del
Rosario, Bogota, 1986, pp. 7-24. Con el titulo “Bases constitucionales del Derecho Administrativo
en Venezuela” en Revista de Derecho Publico, N° 16, Editorial Juridica Venezolana, Caracas,
octubre—diciembre 1983, pp. 5-20; y El Derecho Publico en Venezuela y Colombia, Archivo de
Derecho Publico y Ciencias de la Administracion, Vol. VI, 1984-1985, Instituto de Derecho
I;ggflsico, an%Jltg%de Ciencias Juridicas y Politicas, Universidad Central de Venezuela, Caracas,

» PP. —297.



Bolivariana de Venezuela, las leyes y los actos administrativos de caracter
normativo dictados formal y previamente conforme a la ley, en garantia y
proteccion de las libertades publicas que consagra el régimen democratico,
participativo y protagonico
Esto implica que la actuacién de los érganos administrativos conforme al
principio de legalidad, implica que los mismos deben actuar conforme a las
competencias legalmente atribuidas, cifiéndose a lo establecido en la Constituciéon
y en las leyes, y en particular, conforme al procedimiento legalmente establecido.
Las actuaciones realizadas por 6rganos incompetentes, o sin observancia del
procedimiento legalmente prescrito, por tanto, constituyen vias de hecho y vician
los actos dictados de nulidad absoluta.

El principio de la legalidad, ademas, se erige en la Constitucion como un
principio en el cual se fundamenta la Administracion Publica, definiéndoselo como
“el sometimiento pleno a la ley y al derecho” (art. 141), y ademas, destacandose
como una de las misiones fundamentales de los 6rganos del Poder Ciudadano, el
velar por “la aplicacién del principio de la legalidad en toda la actividad
administrativa del Estado” (art. 274).

Por otra parte, del articulo 4 de la ley Organica de la Administracion Publica se
destaca, tanto la indicacion formal de la jerarquia de las fuentes del derecho: 1) la
Constitucion, 2) las leyes y 3) los actos administrativos normativos; como la
referencia al principio teleoldgico de la sumisién a la ley, cuyo fin es la garantia y
proteccion de las libertades publicas propias del régimen democratico. Las fuentes
del derecho, ademas, para ser tales, deben haberse dictado formal y previamente
a la actividad que se regule, lo que implica la proscripcidn de la retroactividad de la
ley.

Ciféndose al principio de legalidad, es bien sabido que la ley puede otorgar
competencias a los 6rganos de la Administracion, cierta libertad para elegir entre
uno y otro curso de accion, para hacer una u otra cosa, o hacerla de una u otra
manera, apreciando la oportunidad o conveniencia de la medida a tomarse'2. En
estos casos se esta en presencia del ejercicio de poderes discrecionales, siendo la
ley la que permite a la Administracion apreciar la oportunidad o conveniencia de su
accion segun los intereses publicos, sin predeterminar cual es la situacion de
hecho. En esos casos, la Administraciéon tiene la elecciéon, sea de las
circunstancias ante las cuales dictara el acto, sea del acto que se dictara ante una
situacion de hecho, por lo que es posible afirmar que "la potestad discrecional es
mas una libertad de eleccidn entre alternativas igualmente justas"?3.

Por ello, en algunas de las leyes de procedimientos administrativos se ha
regulado el ejercicio de la potestad discrecional, entendida como la posibilidad que
da la ley al funcionario de adoptar decisiones segun su apreciacion de la

12 V. Allan R. Brewer—Carias, “Los limites a la actividad discrecional de las autoridades
administrativas”, en Ponencias Venezolanas al VIl Congreso Internacional de Derecho Comparado
(Uppsala, agosto 1966), \))ublicaciones del Instituto de Derecho Privado, Facultad de Derecho,
Universidad Central de Venezuela, Caracas 1966, pp. 255-279; en Revista de la Facultad de
Derecho, N° 2, Universidad Catoélica Andrés Bello, Caracas 1966, pp. 9-35; y en Jurisprudencia de
la Corte Suprema 1930-1974 y Estudios de Derecho Administrativo, Tomo I: El Ordenamiento
Constitucional F¥ Funcional del Estado, Caracas 1975, pp. 15—41.

13  Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 1-6—2001.



oportunidad y conveniencia, pudiendo normalmente adoptar varias decisiones que
de acuerdo a la apreciaciéon de los hechos y a la finalidad de la norma, todas, si se
aplican, podrian ser igualmente justas.

En todo caso, si algo ha caracterizado al derecho administrativo en las ultimas
décadas en todos los paises iberoamericanos, es el proceso de redefinicion del
ambito de la discrecionalidad y de limitacion de la misma. Este puede decirse que
es el signo comun del derecho administrativo y, en particular, de las leyes de
procedimiento administrativo.

El esfuerzo de la doctrina y de la jurisprudencia de las ultimas décadas ha
consistido, entonces, en deslastrar a los funcionarios de ciertas areas de actuacién
que antes se consideraban como parte del poder discrecional y que,
progresivamente, se han ido eliminando de dicho ambito, como es el caso de la
utilizacion de "conceptos juridicos indeterminados" en la atribucion de
competencias. Como lo precisoé la Sala Politico Administrativa de la antigua Corte
Suprema de Justicia de Venezuela, al distinguir los conceptos juridicos
indeterminados, de las llamadas potestades discrecionales:

“Mientras éstas dejan al funcionario la posibilidad de escoger segun su criterio
una entre varias soluciones justas, no sucede lo mismo cuando se trata de la
aplicacién de un concepto juridico indeterminado. Se caracterizan estos ultimos
por ser conceptos que resulta dificil delimitar con precision en su enunciado,
pero cuya aplicacion no admite sino una sola solucién justa y correcta, que no
es otra que aquélla que se conforme con el espiritu, propdsito y razén de la
norma. La aplicacion del concepto juridico indeterminado por la Administracion
Publica constituye una actividad reglada y por consiguiente sujeta al control de
legalidad por parte del érgano jurisdiccional competente”'4.

Por otra parte, en la Ley Organica de Procedimientos Administrativos debe
destacarse el esfuerzo por establecer limites a la discrecionalidad, en el articulo
12 al disponer que “Aun cuando una disposicién legal o reglamentaria deje alguna
medida o providencia a juicio de la autoridad competente, dicha medida o
providencia debera mantener la debida proporcionalidad y adecuacion con el
supuesto de hecho y con los fines de la norma, y cumplir los tramites, requisitos y
formalidades necesarios para su validez y eficacia”.

En todo caso, con enunciados de esta naturaleza en una ley de procedimiento
administrativo, sin duda el juez contencioso administrativo dispone de efectivas
herramientas para controlar la legalidad de la actuacion de la Administracion, mas
alla de los aspectos formales de tal actuacion.

ll. LA REGULACION DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

Por ello, uno de los principales signos formales del afianzamiento del principio de
la legalidad, ha sido precisamente el sometimiento de la actuacion de la
Administracion Publica a normas procedimientales que aseguren a los
administrados un trato justo, basado en la buena fe y en la confianza legitima,

14 V. sentencia N° 100 de 19-05-83 en Revista de de Derecho Publico, N° 34, Editorial
Juridica Venezolana, Caracas, 1988, p. 69.



mediante la prevision de un procedimiento formalmente regulado, en el cual se
garantice el derecho a la defensa y, en general, el debido procedimiento
administrativo. A tal efecto, Venezuela no ha escapado a la tendencia general que
se puede observar en América Latina'® siguiendo el modelo espariol de 1958, de
la codificacion del procedimiento administrativo; habiéndose sancionado en 1982,
la Ley Organica de Procedimientos Administrativos,!” cuyas disposiciones se han
complementado, ademas, con las de la propia Ley Organica de La Administracién
Publica antes mencionada y de la Ley de Simplificacion de Tramites
Administrativos de 1999.'"® Estas ultimas dictadas para racionalizar las
tramitaciones que realizan los particulares ante la Administracion Publica; mejorar
su eficiencia, pertinencia y utilidad, a fin de lograr mayor celeridad y funcionalidad
en las mismas; reducir los gastos operativos; obtener ahorros presupuestarios;
cubrir insuficiencias de caracter fiscal y mejorar las relaciones de la Administraciéon
Publica con los ciudadanos.

Por otra parte, en cuanto a los principios del procedimiento administrativo, debe
destacarse que es el articulo 141 de la Constituciéon el que dispone que la
Administracion Publica se fundamenta en “los principios de honestidad,
participacion, celeridad, eficacia, eficiencia, transparencia, rendicion de cuentas y
responsabilidad en el ejercicio de la funcidn publica, con sometimiento pleno a la
ley y al derecho”; principios que repite el articulo 12 de la Ley Organica de la
Administracion Publica al precisar que la actividad de la Administracion Publica se
desarrollara con base en “los principios de economia, celeridad, simplicidad
administrativa, eficacia, objetividad, imparcialidad, honestidad, transparencia,
buena fe y confianza”. Asimismo, dispone la Ley que dicha actividad se debe
efectuar dentro de parametros de racionalidad técnica y juridica, lo que ya se
configura como un limite a la discrecionalidad.

Tales principios, con anterioridad también se habian definido en la Ley Organica
de Procedimientos Administrativos de 1982, en cuyo articulo 30 se enumeran los
de “economia, eficacia, celeridad e imparcialidad”. Este conjunto de principios
expresados formalmente en la Constitucion y las leyes, sin duda, constituyen un
arsenal de instrumentos para la proteccion de los administrados frente a la
Administracion Publica que, sin duda, alimenta el ambito del control que los
organos de la jurisdiccion contencioso administrativa puedan ejercer sobre la
actividad administrativa.

Con la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, por tanto, se consolidé
la formalizacién o juridificacion del derecho administrativo, al positivizarse lo que
anteriormente habia venido construyendo la jurisprudencia, con gran esfuerzo y

15 V. Allan R. Brewer—Carias, Principios del grocedimiento Administrativo en América Latina,
Universidad del Rosario, Editorial Legis, Bogota, 2003.
M1 g i ¥g 9,)6(\)Ilan R. Brewer—Carias, Principios del Procedimiento Administrativo, Editorial Civitas,

adrid, .

17 V. la Ley Organica de Procedimientos Administrativos en Gaceta Oficial N° 2.818
Extraordinaria de 1-7-81. V. ademas, en Allan R. Brewer—Carias et al., Ley Organica de
Procedimientos Administrativos, Editorial Juridica Venezolana, 12 edicion, Caracas 2001, pp. 175y
ss.; y Allan R. Brewer—Carias, El derecho administrativo 2\/ la Ley Organica de Procedimientos
Administrativos, Editorial Juridica Venezolana, Caracas 1982.

1 V. Gaceta Oficial N° 36.845 de 7-12-99. V. ademas en Allan R. Brewer—Carias et al., Ley
Organica de Procedimiento Administrativos, cit., pp. 199 y ss.



lentamente, sobre la base de identificar principios generales de la disciplina.' En
esa forma, a partir de la entrada en vigencia de la Ley Organica se hizo mas
seguro la posibilidad del control judicial efectivo de la actividad de la
Administracion Publica, habiéndose erigido dicha Ley en la fuente del derecho
administrativo formal mas importante, con base en la cual la jurisprudencia ha
continuado enriqueciendo nuestra disciplina, como fuente complementaria o
accesoria.

La Ley Organica de Procedimientos Administrativos, siguiendo la orientacion de
las leyes similares de América Latina, establece una regulacion detallada de los
actos administrativos, estableciendo el proceso de su formacion, los requisitos de
validez, de caracter formal y de orden sustantivo, en particular, la competencia y la
motivacion de los mismos, su expresion formal expresa o tacita (silencio
administrativo), el principio de su irrevocabilidad cuando creen o declaren
derechos a favor de particulares, los vicios de nulidad que pueden afectarlos, y
que sin embargo permiten su revisidn en cualquier momento, aun de oficio, y los
recursos para su reconsideracion o su revision jerarquica.

IV. EL REGIMEN DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS Y LOS RECURSOS EN
VIA ADMINISTRATIVA

Como se ha dicho, una de las regulaciones medulares de la Ley Organica de
Procedimientos Administrativos, por supuesto, y siguiendo la orientacion de todas
las leyes similares dictadas en América Latina conforme al modelo de la Ley
espafola de 1958, es la relativa a los actos administrativos, su formacion, sus
efectos, su ejecucion y su control interno mediante los recursos administrativos.?°
En esta materia, las principales regulaciones de la Ley Organica se refieren a la
prevision de un lapso para la adopcién de las decisiones, lo que permite poder
accionar contra la carencia administrativa; la regulacion de los tramites
procedimentales, garantizandose el derecho a la defensa (acceso al expediente;
pruebas; notificaciones; recursos); los vicios de nulidad absoluta de los actos
administrativos (vicios de orden publico o de pleno derecho), como la
incompetencia manifiesta, la ausencia absoluta y total de procedimiento, o los
vicios en el objeto; y las regulaciones sobre la ejecuciéon forzosa de los actos
administrativos, mediante multas. En Venezuela, salvo mediante dichas multas
pecuniarias, la Administracion Publica no puede sin embargo afectar el patrimonio
de los administrados, sino acudiendo a la via judicial.

Pero al igual que en la generalidad de los paises iberoamericanos, el tema
medular respecto de los actos administrativos, por supuesto, y particularmente a
los efectos de asegurar su control judicial por los 6rganos de la jurisdiccion
contencioso—administrativa, es el de su definicion, o mas propiamente, el de su
caracterizacion particularmente entre los diversos actos estatales.

19 V. por ejemplo, Allan R. Brewer—Carias, Las Instituciones Fundamentales del derecho
administrativo y la Jurisprudencia venezolanas, Universidad Central de Venezuela, Caracas 1964.

20 V. Allan R. Brewer—Carias, El derecho administrativo y la Ley Organica de Procedimientos
Administrativos, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1982, pp. 133. y ss.



Conforme al antes mencionado principio que tiene rango constitucional en
Venezuela, de la formacion del derecho por grados partiendo de la Constitucion,
puede decirse que toda la actividad administrativa es, ante todo, desde el punto de
vista formal, una actividad que siempre es de caracter sublegal, es decir, de
ejecucion directa e inmediata de la legislacién (asi las leyes reglamentarias
correspondientes no se hayan dictado) y de ejecucion indirecta y mediata de la
Constitucion. Por supuesto, también las actividades judiciales son siempre de
caracter sublegal, siendo la diferencia entre una y otra de caracter organico, en el
sentido que las actividades judiciales siempre las realizan 6rganos auténomos e
independientes en ejecucion de la funcién jurisdiccional, como lo son los érganos
que ejercen el Poder Judicial.

Ahora bien, conforme a lo anteriormente expuesto, tanto desde el punto de vista
formal como organico, esas actividades administrativas pueden distinguirse de las
otras actividades estatales, en particular de las legislativas, de gobierno y
judiciales.

En efecto, la actividad legislativa estd conformada por los actos legislativos, que
son las leyes (arts. 187,1 y 203) y los actos parlamentarios sin forma de ley (actos
privativos e interna corporis) (art. 187). Las leyes, incluso, son formalmente
definidas en la Constitucion, como los actos sancionados por la Asamblea
Nacional como cuerpo legislador (Art. 203). También pueden considerarse como
actos legislativos los decretos leyes o decretos con fuerza de ley, dictados por el
Presidente de la Republica previa autorizacion por una ley habilitante (arts. 203;
236, 8). Todos estos actos legislativos son actos de ejecucion directa e inmediata
de la Constitucion, incluso en los casos de los decretos ley; y su definicidn es tanto
organica como formal: organica, pues se definen segun el 6rgano que los dicta; y
formal, por la graduacién que tienen en el ordenamiento juridico, de ser actos
dictados en ejecucion directa e inmediata de la Constitucion o de rango de ley.
Todos estos actos estatales estan sometidos al control judicial constitucional que
corresponde a la Jurisdiccion Constitucional (Sala Constitucional del Tribunal
Supremo de Justicia).

Los actos del gobierno, por su parte, como se dijo, son los actos dictados por el
Presidente de la Republica en ejercicio solo de atribuciones constitucionales, y
que por ello, no pueden estar regulados o limitados por la Asamblea Nacional
mediante leyes. Es el caso, por ejemplo, del nombramiento del Vicepresidente
Ejecutivo, de la concesion de indultos, de la convocatoria de la Asamblea Nacional
a sesiones extraordinarias, y de la disolucion de la Asamblea Nacional (Art.
236,3,9,19,21). Los actos de gobierno también son actos de ejecucién directa e
inmediata de la Constitucién, y su definicibn es tanto organica como formal:
organica, pues se definen segun el 6rgano que los dicta; y formal, por la
graduacion que tienen en el ordenamiento juridico, de ser actos dictados en
ejecucion directa e inmediata de la Constitucion. Por ello estan sometidos al
control judicial constitucional por parte de la Jurisdiccion Constitucional (Sala
Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia).

Los actos judiciales y mas propiamente, las sentencias, también se definen por
el elemento organico y el formal: son actos que so6lo pueden emanar de los
Tribunales, y tienen unos efectos precisos de verdad legal definidos en el



ordenamiento y derivados del valor de cosa juzgada. Se trata, siempre, de actos
de caracter sublegal, es decir, dictados en ejecucion directa e inmediata de la ley e
indirecta y mediata de la Constitucion, correspondiendo su control a los propios
tribunales, incluyendo el control de casacion ante las Salas de Casacion del
Tribunal Supremo de Justicia.

En la definicion de los actos legislativos, de gobierno y judiciales, por lo tanto,
hay una identificacion entre érgano y acto, ademas de criterios formales derivados
de la formacion del derecho por grados, y no necesariamente se definen segun
criterios materiales o derivados de la funcion que se ejerce al dictarlos. Por
ejemplo, los actos legislativos pueden no tener contenido normativo; y pueden
haberse dictado en ejercicio de funciones administrativas o de gobierno; y los
actos de gobierno, pueden en cambio tener contenido normativo.

En cambio, en la definicion de la actividad administrativa y, en particular, de los
actos administrativos, los criterios anteriores no se pueden aplicar en forma lineal,
pues estos no se pueden identificar ni organica ni funcionalmente: son dictados
por los cinco grupos de organos estatales que ejercen el Poder Publico, y se
pueden dictar en ejercicio de todas las funciones estatales. Asi, tan acto
administrativo es un reglamento dictado por cualquier 6rgano de la Administracion
Publica o por los Tribunales en ejercicio de la funcion normativa, como un acto de
ejecucion presupuestaria o de personal dictado por los organos de la
Administracion Publica, los Tribunales o la Asamblea Nacional en ejercicio de la
funcién administrativa; o un acto dictado por los 6rganos de la Administracion
Publica en ejercicio de la funcidn jurisdiccional, al decidir una solicitud o un recurso
administrativo.

La definicion del acto administrativo, por tanto, en contraste con los otros actos
estatales, requiere de una mezcla de criterios, dado el caracter heterogéneo de los
mismos:?' Se emplea el criterio organico, al identificar como actos administrativos
los actos emanados de la Administracion Publica como complejo organico en
ejercicio de las funciones normativa, jurisdiccional o administrativa del Estado. Se
utiliza el criterio material, al identificar como actos administrativos los actos
dictados por los Tribunales en ejercicio de las funciones administrativa vy
normativa, los actos dictados por la Asamblea Nacional en ejercicio de funciones
administrativas, e incluso, los dictados por entidades privadas autorizadas por ley
en ejercicio de funciones normativas y administrativas; y en todo caso, conforme al
criterio formal, siempre que se trate de actos de caracter sub—legal, es decir,
dictados en ejecucion directa e inmediata de la legislacion e indirecta y mediata de
la Constitucién, razén por la cual estan sometidos al control judicial por parte de la
jurisdiccion Contencioso Administrativa (Art. 259, Constitucion).

En todo caso, respecto de los actos administrativos, rige el principio de la
autotutela, en el sentido de que la Administracion Publica puede revisar sus
propios actos, corregir errores materiales e incluso revocarlos, siempre que no
hayan creado o declarado derechos a favor de particulares. Los vicios de nulidad
absoluta de los actos administrativos, taxativamente enumerados en la Ley

21 V. en general, Allan R. Brewer—Carias, “El problema de la definicion del derecho
administrativo” en Libro Homenaé'e al profesor Eloy Lares Martinez, Tomo |, Universidad Central de
Venezuela, Caracas 1984, pp. 25-78.



Organica de Procedimientos Administrativos (Art. 19.: por ejemplo, incompetencia
manifiesta, ausencia absoluta de procedimiento, vicio en el objeto), sin embargo,
conforme a la propia ley Organica (Art. 83), pueden motivar su revisién en
cualquier tiempo, incluso de oficio, siempre garantizandose el debido
procedimiento administrativo.

Ademas, los administrados pueden requerir el control de la legalidad y de la
oportunidad de los mismos ante la propia Administraciéon Publica mediante el
ejercicio de los recursos administrativos tradicionales, es decir, del recurso
jerarquico (o de apelacion ante el superior jerarquico), del recurso de
reconsideracion (que se ejerce ante la misma autoridad que dicto el acto) y del
recurso de revision (ante el superior jerarquico por hechos sobrevenidos)
regulados todos en la Ley Organica de Procedimientos Administrativos. Estos
recursos administrativos permiten a los interesados exigir el control de la legalidad
de los actos dentro de la propia Administracion, ademas de que les permite exigir
un control y revision de la oportunidad de los actos cuestionados. Es decir, en el
ambito administrativo puede decirse que ademas de la garantia de la legalidad,
existe la garantia del control de la oportunidad o inoportunidad de una actuacion
administrativa.

Por ultimo, en relacion con los actos administrativos, ademas de aquéllos con
efectos particulares, estan los que tienen efectos generales, es decir, contenido
normativo. Entre estos ultimos, estan los Reglamentos que en Venezuela son
actos administrativos.

En relacion con los reglamentos rige, por supuesto, el principio de la reserva
legal establecido en la Constitucion, como consecuencia del cual, el articulo 87 de
la Ley Organica de la Administracion Publica dispone que los reglamentos no
pueden regular materias objeto de reserva de ley, ni infringir normas con dicho
rango. Ademas, sin perjuicio de su funcién de desarrollo o colaboraciéon con
respecto a la ley, los reglamentos no pueden tipificar delitos, faltas o infracciones
administrativas, establecer penas o sanciones, asi como tributos, canones u otras
cargas o prestaciones personales o patrimoniales de caracter publico.

Ademas, conforme al articulo 88 de la LOAP, la elaboracion de los reglamentos
de leyes debe ajustarse obligatoriamente al siguiente procedimiento:

1. La iniciacion del procedimiento de elaboracion de un reglamento se debe
llevar a cabo por el ministerio competente segun la materia, mediante la
elaboracion del correspondiente proyecto, al que se debe acompaiar un
informe técnico y un informe sobre su impacto o incidencia presupuestaria.

2. A lo largo del proceso de elaboracion se debe recabar, ademas de los
informes, los dictamenes correspondientes y cuantos estudios y consultas
se estimen convenientes para garantizar la eficacia y la legalidad del texto.

3. Elaborado el texto se debe someter a consulta publica para garantizar el
derecho de participacion de las personas, de conformidad con lo dispuesto
en los articulos 138 y siguientes de la propia Ley Organica. Durante el
proceso de consulta las personas, directamente o a través de las
comunidades organizadas, pueden presentar propuestas y formular
opiniones sobre la gestion de los 6rganos y entes de la Administracion



Publica, asi como participar en la elaboracién de los instrumentos de
contenido normativo (art. 138).

4. Aprobado el reglamento por el Presidente de la Republica en Consejo de
Ministros, entrara en vigencia con su publicacion en la Gaceta Oficial de la
Republica, salvo que el mismo disponga otra cosa.

Lo importante de este régimen de consulta publica, es que la ley organica es que
conforme al articulo 140 de la misma Ley Organica, se prohibe a los érganos o
entes publicos aprobar normas o remitir a otra instancia proyectos normativos que
no sean sometidos a consulta publica, sancionandose como nulas de nulidad
absoluta, las normas que sean aprobadas por los 6rganos o entes publicos o
propuestas por éstos a otras instancias sin que hayan sido consultadas segun el
procedimiento establecido (Art. 140).

V. EL REGIMEN DE LOS CONTRATOS DEL ESTADO Y DE LOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS

1. Los contratos de interés publico

En materia de contratos del Estado, en la Constitucion de 1999, como en tantas
otras materias, puede decirse que también se consolidd un importante proceso de
constitucionalizacion del derecho administrativo de los contratos publicos. En
dicho texto, en efecto, en relacion con los contratos publicos o contratos de la
Administracion, se regulan los contratos celebrados por las personas juridicas
estatales; denominandolos como “contratos de interés publico,” expresion
equivalente en general a la de contratos publicos, del Estado o estatales.??

En efecto, en la seccion cuarta relativa a “De los contratos de interés publico” del
Capitulo | “Disposiciones fundamentales” del Titulo IV “Del Poder Publico” de la
Constitucion, se regula el régimen de los mismos, de manera que la denominacion
genérica comprende tres especies de contratos, de acuerdo con el sistema
constitucional de distribucion vertical del Poder Publico: contratos de interés
publico nacional, contratos de interés publico estadal y contratos de interés publico
municipal (art. 150), los cuales son los suscritos, respectivamente, por los tres
ordenes de personas juridicas estatales mencionadas (la Republica, los Estados y
los Municipios), las cuales, en general, ejercen el Poder Publico en sus tres
niveles territoriales, respectivamente.

En consecuencia, todos los contratos tanto de interés nacional, como de interés
estadal o municipal, son, por supuesto, contratos de “interés publico” (articulo 150,
151) en el mismo sentido que la nocion de Poder Publico (Titulo IV de la
Constitucion) comprende al Poder Nacional, a los Poderes de los Estados y al
Poder Municipal .23

En consecuencia un contrato de interés publico nacional, es aquél que interesa
al ambito nacional (en contraposicion al ambito estadal o municipal), porque ha

22. V. Allan R. Brewer—Carias, Confratos Administrativos, Editorial Juridica Venezolana,
Caracas, 1992, pp. 28 y ss.

23 V. Allan R. Brewer—Carias, El Poder Publico: Nacional, Estadal y Municipal, Tomo II,
Instituciones Politicas y Constitucionales, Universidad catdlica del Tachira, Editorial Juridica
Venezolana, Caracas—San Cristébal, 1996, pp. 11 y ss.



sido celebrado por una persona juridica estatal nacional, de derecho publico (la
Republica o un instituto publico) o de derecho privado (empresa del Estado). Por
tanto, no seran contratos de interés publico nacional aquéllos que son de interés
publico estadal o municipal, celebrados por personas juridicas estatales de los
Estados o de los Municipios, incluyendo los institutos publicos y empresas del
Estado de esas entidades politico—territoriales.?*

2. La superada nocion de “contratos administrativos”

La nocion de “contrato administrativo”, en cambio, no tiene rango constitucional
en Venezuela y legalmente sélo se habia utilizado hasta 2010, en la Ley Organica
del Tribunal Supremo de Justicia a los efectos de atribuir competencia al érgano
de mayor jerarquia de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa (la Sala Politico
Administrativa del Tribunal Supremo) para conocer de las controversias relativas a
los mismos. En ausencia de una ley general sobre contratos del Estado o sobre
contratos administrativos, ello origind en el pasado, por supuesto, una intensa
actividad jurisprudencial y doctrinal tendiente a identificar dichos contratos
administrativos, los cuales en definitiva se enmarcaron por su objeto vinculado a la
prestacién de un servicio publico o a las obras publicas o por la inclusion en los
mismos de las llamadas clausulas exorbitantes del derecho comun.

El problema central, en esta materia para la determinacion de qué debia
entenderse por contrato administrativo, habia girado en torno a la distincion entre
contratos administrativos y contratos de derecho privado de la Administracion; la
cual si bien parecia haberse superado definitivamente en Venezuela, fue desde
1976 en la derogada Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia al haber
atribuido expresa y exclusivamente a la Sala Politico-Administrativa de la Corte
Suprema de Justicia (Art. 42, Ord. 14) la competencia referida en materia de
“contratos administrativos”.

A pesar de dicha norma y de su equivalente en la también derogada Ley
Organica del Tribunal Supremo de Justicia de 200425 (Art. 5, parrafo 1°,25), sin
embargo, estimamos que la distincién no tenia sustantividad firme, ya que no
habia ni puede haber contratos de derecho privado de la Administracion, regidos
exclusivamente por el derecho privado, que excluyan el conocimiento de los
mismos a la jurisdiccién contencioso—administrativa.?® En realidad, todos los

24 V. en general, Jesis Caballero Ortiz, “Los contratos administrativos, los contratos de
interés publico y los contratos de interés nacional en la Constitucion de 1999, en Estudios de
Derecho Administrativo: Libro Homenaje a la Universidad Central de Venezuela, Volumen |,
Imprenta Nacional, Caracas, 2001, pp. 139-154; Allan R. Brewer—Carias, “Los contratos de interés
publico nacional y su aprobacion legislativa” en Revista de Derecho Publico, N° 11, Caracas, 1982,
Rp. 40 a 54; Allan R. Brewer—Carias, Contratos Administrativos, Caracas, 1992, pp. 28 a 36; Allan

. Br?werqggrias, Debate Constituyente (Aportes a la Asamblea nacional Constituyente), Tomo ll,
op. cit., p. .

25 V. Ley Organica del Tribunal Supremo de Justicia (Gaceta_Oficial N° 37.042 de 19-05-
2004. V. en general en Allan R. Brewer—Carias, Ley Organica del Tribunal Supremo de Justicia,
Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2004.

2 V. Allan R. Brewer—Carias, «La evolucion del concepto de contrato administrativo» en E/
Derecho Administrativo en América Latina, Curso Internacional, Colegio Mayor de Nuestra Sefiora
del Rosario, Bogota 1978, pp. 143-167; Jurisprudencia Argentina, N° 5.076, Buenos Aires, 13—12—
1978, pp. 1-12; Libro Homenaje al Profesor Antonio Moles Caubet, Tomo |, Facultad de Ciencias
Juridicas y Politicas, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1981, pp. 41-69; y Allan R.
Brewer—Carias, Estudios de Derecho Administrativo, Bogota, 1986, Pp- 61-90; y «Evolugao do
conceito do contrato administrativo» en Revista de Direito Publico N° 51-52, Sao Paulo, julio—
diciembre 1979, pp. 5-19.



contratos que celebra la Administraciéon estan sometidos en una forma u otra al
derecho publico y a todos se les aplica también el derecho privado, teniendo
segun su objeto, un régimen preponderante de derecho publico o de derecho
privado;?” por lo que estimabamos que la distincion no tenia fundamento alguno, y
menos cuando en Venezuela nunca ha habido dualidad de jurisdicciones (judicial y
administrativa) que fue lo que en Francia fue el verdadero sustento de la
distincion.28

Asi como no puede haber acto unilateral dictado por los funcionarios publicos
que no sea un acto administrativo, tampoco existen contratos celebrados por la
Administracion que no estén sometidos en alguna forma al derecho publico, por lo
que la terminologia empleada en las ahora derogadas Leyes Organicas de la
Corte Suprema de 1976 y del Tribunal Supremo de 2004, en realidad, a lo que
habian conducido era a confusiones, contradicciones y dilaciones. Por ello pronto,
no habia demanda que se intentase en relacion a contratos celebrados por la
Administracion en la cual no se plantease el problema de la competencia: si la
demanda se intentaba ante la jurisdiccion ordinaria, se alegaba la naturaleza
administrativa del contrato; en cambio, si se intentaba ante el Tribunal Supremo de
Justicia, se alegaba el caracter de derecho privado" del contrato.

Todo ello y la discusion sobre los contratos administrativos como categoria
especifica en los contratos del Estado puede decirse que desaparecio, a
eliminarse de la Ley Organica del Tribunal Supremo de 2010 la nocion misma de
contrato administrativo y no incluirse la misma en la ley Organica de la Jurisdiccién
Contencioso Administrativa de ese mismo afio?® para la delimitacion de la
competencia judicial; y ademas, al no haberse empleado la terminologia en la Ley
sobre Contrataciones Publicas de 2008, reformada en 2010.3° Esta, en efecto,
habla de contratos del Estado o contratos publicos, y en cuanto a la atribucion de
competencia entre los diversos tribunales de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa para conocer de controversias sobre contratos suscritos por entes
publicos, la Ley Organica de la misma no establece distincion alguna entre
contratos administrativos y otros que podrian no serlo, de manera que todas las
demandas sobre contratos publicos son del conocimiento de los tribunales de la
jurisdiccion contencioso administrativas.

Por otra parte, debe recordarse que en la determinacién de cuando se estaba en
presencia de un contrato administrativo o no, ello dependia en mucho del interés
circunstancial de la Administracion, pues ademas de que todo contrato que
celebre tienen algun interés publico envuelto o se celebra vinculado a un servicio
publico, las llamadas clausulas exorbitantes del derecho comun que caracterizan a

27. V. Allan R. Brewer—Carias, Contratos Administrativos, Caracas, 1992, pg. 46 y ss.; y “La
interaplicacion del derecho publico y del derecho privado a la Administracion Publica y el proceso
de huida y recuperacion del derecho administrativo” en Las Formas de la Actividad Administrativa.
Il Jornadas Internacionales de Derecho Administrativo Allan Randolph Brewer—Carias, Fundacion
de Estudios de Derecho Administrativo, Caracas, 1996, pp. 59 y ss.

28. V. Jesus Caballero Ortiz, “Deben subsistir los contratos administrativos en una futura
legislacion?”, en El Derecho Publico a comienzos del siglo XXI. Estudios homena{'e al Profesor
Allan R. Brewer—Carias, Tomo ll, Instituto de Derecho Publico, UCV, Editorial Civitas Ediciones,
Madrid, 2003, pp. 1773 y ss.

222% 20\q.ol)_ey Organica de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa (Gaceta Oficial 39.451 de

30 V. Ley de Contrataciones Publicas en Gaceta Oficial N° 39.503 de 6—9-2010.



los contratos administrativos, no necesitan estar expresas en el texto del contrato,
sino que son inherentes a las potestades de la Administracion y se presumen en
los contratos estatales. Dependia, por tanto, del recurso que hiciera la
Administracion en un momento dado a estas clausulas (por ejemplo, para rescindir
el contrato), para que el contrato se calificara o no de administrativo, lo que hacia
insegura la distincion. De alli, incluso las dudas y variaciones jurisprudenciales,
particularmente con relacion a contratos municipales de compra—-venta de
inmuebles municipales, que llevé a la antigua Corte Suprema a considerarlos
algunas veces como contratos administrativos3! y otras veces como contratos de
derecho privado.3?

3. El régimen constitucional sobre los contratos publicos

En todo caso, la Constitucién establece un conjunto de regulaciones relativas a
todos los contratos del Estado, y que, por supuesto, se aplicaban también a los
llamados contratos administrativos.

En cuanto a las incompatibilidades o prohibiciones, por ejemplo, la Constitucion
establece una prohibicion general a los funcionarios publicos, mas genéricamente,
a quienes estén al servicio de los 6rganos de las personas estatales, de celebrar
contrato alguno con ellas (art. 145). Ademas, el articulo 190 de la Constitucidon
prohibe a los diputados a la Asamblea Nacional ser propietarios, administradores
o directores de empresas que contraten con personas juridicas estatales.

Por otra parte, la Constitucion de 1999 regula en algunas normas especificas la
posibilidad de contratos de interés publico inter—gubernamentales o
interadministrativos, es decir, celebrados ente personas juridicas estatales. Los
primeros serian aquéllos que se celebran entre la Republica y los Estados o
Municipios, o entre éstos, y que, por lo general, derivan de los procesos de
descentralizacion politica y, en particular, de transferencia de competencias entre
los entes territoriales.

En efecto, el articulo 157 de la Constitucion establece que la Asamblea Nacional,
por mayoria de sus integrantes, puede atribuir a los Municipios o a los Estados
determinadas materias de la competencia nacional, a fin de promover la
descentralizacion. Con fundamento en una norma similar que estaba en la
Constitucion de 1961, en 1989 se dictd la Ley Organica de Descentralizacion,
Delimitacion y Transferencia de Competencias del Poder Publico,® en la cual se
regularon los contratos inter—gubernamentales que se debian celebrar entre la
Republica y los Estados, precisamente, para el desarrollo de procesos de
transferencia de competencias nacionales hacia los Estados y de asuncion por
éstos de las mismas.

La Constitucidon de 1999 regula, ahora, ademas, la posibilidad de que los
Estados descentralicen y transfieran los servicios y competencias que gestionen a

C31 S?8t8€3n0|a de 11-08-83, Revista de Derecho Publico, N° 16, Editorial Juridica Venezolana,
aracas

32. Sentenma de 26-06— 80, Revista de Derecho Publico, N° 4, Editorial Juridica Venezolana,
Caracas, 1980 (f 46.

33 V. aceta Oficial Extra. N° 4.153 de 28-12-1989. V. ademas, en Allan R. Brewer—
Carias et al Leyes Reglamentos para la descentralizacién politica de la Federacion, Coleccion
Textos Leglslatlvos ° 11, Editorial Juridica Venezolana, Caracas 1990.



los Municipios, siempre que los mismos estén en capacidad de prestarlos, asi
como la administracién de los respectivos recursos dentro de las areas de
competencias concurrentes entre ambos niveles territoriales del Poder Publico
(art. 165). Ello también puede dar origen a contratos intergubernamentales de
orden local para materializar las transferencias y regular la gestion de las mismas.

Ademas, entre estos contratos de interés publico intergubernamentales estan los
acuerdos de mancomunidad municipal, mediante los cuales los Municipios se
pueden asociar para la realizacion de una actividad en comun (art. 170). También
estan los contratos de interés publico interterritoriales, es decir, aquéllos suscritos
por los Municipios entre si o entre la Republica y los Municipios o los Estados y los
Municipios para fines de interés publico. En tal sentido, el articulo 170 de la
Constitucion establece que los Municipios pueden “acordar entre si o con los
demas entes publicos territoriales, la creacion de modalidades asociativas inter—
gubernamentales para fines de interés publico relativos a materias de su
competencia”. De ello deriva la posibilidad de contratos de interés publico de
caracter asociativo, Inter gubernamentales.

Debe senalarse, por ultimo, en relacion con estos contratos
intergubernamentales e interadministrativos, que la Constitucion regula Ila
competencia de la jurisdiccion contencioso administrativa para conocer de
controversias derivadas de la ejecucion de los mismos, asi como las controversias
administrativas que se susciten entre la Republica, algun Estado, Municipio u otro
ente publico, cuando la otra parte sea alguna de esas mismas entidades, como las
que pueden resultar de un contrato intergubernamental. Estas controversias deben
ser resueltas por el Tribunal Supremo de Justicia en Sala Politico Administrativa
(art. 266,4). La Constitucion, ademas, autoriza al legislador para atribuir la
competencia jurisdiccional para resolver las controversias administrativas cuando
se trate de controversias entre Municipios de un mismo Estado, a otros tribunales,
por supuesto, de la jurisdiccion contencioso administrativa (art. 259).

Otro especifico de la constitucionalizacién del régimen de los contratos estatales
se refiere al régimen del dominio publico y de los servicios publicos, en el sentido
de que la propia Constitucion prevé el régimen de concesiones para la explotaciéon
de los bienes que sean “recursos naturales propiedad de la Nacion”, las cuales
pueden ser otorgadas con exclusividad o sin ella, por tiempo determinado, vy
asegurando, siempre, la existencia de contraprestaciones o contrapartidas
adecuadas al interés publico” (art. 113). En cuanto a las concesiones mineras, en
particular, se dispone en el articulo 156,16 de la Constitucién que “el Ejecutivo
Nacional no podra otorgar concesiones mineras por tiempo indefinido”4. Todas
estas concesiones, por supuesto, son contratos estatales. Por lo que se refiere a
los servicios publicos, en los casos en los que se los regula de manera de permitir
la actuacion de los particulares s6lo mediante concesion, como sucede en los
casos de servicios publicos municipales o domiciliarios, rige el mismo principio
constitucional antes indicado relativo a las concesiones establecido en el articulo
113.

34. V. Allan R. Brewer—Carias, “Prologo” sobre “El régimen constitucional aplicable a las
concesiones de obras y servicios publicos”, en Alfredo Romero Mendoza et al., Régimen Legal de
las Concesiones Publicas, Caracas 2000, pp. 9 a 16.



La Constitucion regula, ademas, otros contratos de interés publico estadal y
municipal al establecer los principios para que los Estados y los Municipios
descentralicen y transfieran “a las comunidades y grupos vecinales organizados”
los servicios que éstos gestionen, previa demostracion de su capacidad para
prestarlo (art. 184). A tal efecto, los Estados y Municipios deben promover la
transferencia de servicios en materia de salud, educacion, vivienda, deporte,
cultura, programas sociales, ambiente, mantenimiento de areas industriales,
mantenimiento y conservacion de areas urbanas, prevencion y proteccion vecinal,
construccion de obras y prestacion de servicios publicos. En todos estos casos,
para lograr esos objetivos los Estados y Municipios pueden establecer convenios,
es decir, celebrar contratos de interés publico estadal o municipal con las
comunidades y grupos vecinales organizados, cuyos contenidos deben estar
orientados por los principios de interdependencia, coordinacion, cooperacion vy
corresponsabilidad (art. 184,1).

5. El régimen legal de los contratos publicos

En 2008 se sanciond por primera vez en el pais, una Ley de Contrataciones
Publicas, la cual ha sido reformada en 2010.3% La misma, sin embargo, y a pesar
de su denominacioén no regula universalmente la “contratacién publica”, es decir,
toda la actividad contractual del Estado (los contratos del Estado o los contratos
publicos) a cargo de las personas juridicas estatales, tal y como sucede, por
ejemplo, en términos generales, en Espafa, sucesivamente con la Ley de
Contratos del Estado (1965), la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas
(1995) o la Ley de Contratos del Sector Publico (2007); y en Colombia, con la Ley
de Contratos del Estado (1993).

La Ley, en efecto, no se configur6 como cuerpo normativo general, destinado a
regular todos los contratos del Estado celebrados por todas las personas juridicas
estatales, sino que se ha limitado su alcance, y esta destinada, basicamente, a
regular el procedimiento de seleccidn de contratistas (licitacion) y solo respecto de
ciertos (no todos) los contratos publicos. Por ello, la unica Ley precedente que se
derogd expresamente con la nueva Ley fue la vieja Ley de Licitaciones,® por lo
que en su parte medular, sigue siendo un cuerpo normativo destinado a regular el
régimen de seleccion de contratistas (arts. 36 a 92) en ciertos contratos publicos.
Sin embargo, a las tradicionales previsiones de la Ley de Licitaciones sobre
seleccién de contratistas, la nueva Ley agregd, un nuevo Titulo general sobre la
“Contratacion” (art. 93 a 131), con normas que deben regir respecto de todos los
contratos del Estado que caen dentro del ambito de aplicacién que son solamente
los destinados a la “adquisicién de bienes, prestacion de servicios y ejecucion de
obras” (art. 1), suscritos por personas juridicas estadales, a las cuales la Ley ha
agregado a los Consejos Comunales. Pero incluso, respecto de los contratos

35 V. Ley de Contrataciones Publicas, Decreto Ley N° 5.929 de 11-03-2008 en Gaceta Oficial
5181%8.895 de 25-03-2008. V. el texto de la reforma de 2010 en Gaceta Oficial N° 39.503 de 6-9-

36  Decreto Ley N° 1555 de fecha 13 de noviembre de 2001, Gaceta Oficial N° 5556 de 13—
11-2001. V. sobre dicha Ley los comentarios que hicimos en Allan R. Brewer—Carias, “El régimen
de seleccion de contratistas en la Administracién Publica y la Ley de Licitaciones” en Revista de
Derecho Publico, N° 42, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, abril-junio 1990, pp. 5-25.



sometidos a la normativa legal, la propia Ley excluye a aquellos celebrados “en el
marco del cumplimiento de acuerdos internacionales de cooperacion entre la
Republica Bolivariana de Venezuela y otros Estados, incluyendo la contratacion
con empresas mixtas constituidas en el marco de estos convenios” (art. 4); y
respecto de las previsiones especificas en materia de “seleccidon de contratistas,”
la ley excluye a los contratos para la prestacién de servicios profesionales y
laborales; para la prestacion de servicios financieros; para la adquisicion y
arrendamiento de bienes inmuebles; para la adquisicion de obras artisticas,
literarias o cientificas; para “las alianzas comerciales y estratégicas” para la
adquisicion de bienes y prestacion de servicios entre personas naturales o
juridicas y los o6rganos o entes contratantes; para los servicios basicos
indispensables para el funcionamiento del 6rgano o ente contratante; y para la
adquisicion de bienes, la prestacion de servicios y la ejecucion de obras,
encomendadas a los érganos o entes de la administracion publica (art. 5).

Con estas exclusiones y ambito reducido, se trata en todo caso, como se dijo, de
una Ley reguladora basicamente del proceso de seleccion de contratistas, con
normas generales respecto, entre otros aspectos, los poderes de la Administracion
para controlar los contratos (art. 95), en especial, respecto de los contratos de
obra (arts. 112—-115); los poderes de modificacion de los contratos y el régimen de
variacion de precios y ajustes contractuales (arts. 106—111); el régimen de la
nulidad de los mismos (art. 99), las garantias de cumplimiento, (arts. 99-102), y el
régimen de los anticipos (arts. 103—105); el régimen de los pagos (arts. 116—119),
el régimen de la terminacion de los contratos (arts. 120-127), y las causas de
rescision unilateral de los contratos (arts. 127-129); y finalmente, el régimen
sancionatorio (arts. 130-131).

VI. EL REGIMEN DEL CONTROL JUDICIAL DE LA ADMINISTRACION

1. EIl control judicial de la constitucionalidad y legalidad de los actos
estatales

Conforme al sistema establecido en la Constitucién venezolana, todos los actos
estatales estan sometidos al derecho y todos son controlables judicialmente por
razones de constitucionalidad o de legalidad. Aqui esta la consecuencia de la
consagracion del principio de la legalidad y la garantia del Estado de derecho.

Este sistema de control judicial de las actuaciones del Estado puede decirse
ademas, que es de caracter universal y cerrado, en el sentido que ninguno de los
actos estatales puede escapar al control del Tribunal Supremo de Justicia y de los
demas Tribunales que controlan la constitucionalidad y la legalidad de los mismos;
control que se ejerce, en general, ademas de a través de la Jurisdiccion Ordinaria,
a través de la Jurisdiccion Constitucional, de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa y de la Jurisdiccion Contencioso Electoral.?”

37. V. Allan R. Brewer—Carias, Justicia contencioso administrativa, Tomo VI, Instituciones
Politicas Constitucionales, Universidad Catoélica del Tachira, Editorial Juridica Venezolana,
Caracas—San Cristébal, 1997.



En efecto, los actos estatales dictados en ejecucion directa e inmediata de la
Constitucion, es decir, las leyes, los actos parlamentarios sin forma de ley, los
actos ejecutivos de rango y valor de ley (decretos—leyes), y los actos de gobierno
estan sometidos exclusivamente al control de la constitucionalidad que esta a
cargo de la Jurisdiccion Constitucional que corresponde a la Sala Constitucional
del Tribunal Supremo de Justicia.

En cuanto a las sentencias, estas estan sometidas al control judicial ordinario
mediante las apelaciones y, en materia de legalidad, al recurso de extraordinario
de casacion ante las Salas de Casacién Civil, de Casacién Social y de Casacion
Penal del Tribunal Supremo de Justicia.

Y en cuanto a los actos administrativos, al ser de caracter sublegal, como ya se
ha dicho, estan sometidos al control judicial tanto por parte de la Jurisdiccion
Contencioso—Administrativo como de la Jurisdiccion Contencioso Electoral. La
primera la integran la Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de
Justicia y los demas tribunales que se han establecido por la ley; y la segunda, la
integra basicamente la Sala Electoral del mismo Tribunal Supremo de Justicia, a
los efectos especificos del control de legalidad e inconstitucionalidad de los actos
administrativos dictados por los 6rganos que ejercen el Poder Electoral (Consejo
Nacional Electoral, sus Comisiones y 6rganos subalternos).

Lo importante a sefalar sobre este control contencioso administrativo es que el
mismo se realiza en relacidn con todos los actos administrativos, pudiendo los
tribunales competentes declarar su nulidad, asi sean actos administrativos
emanados no solo de los 6rganos de la Administracion Publica, sino de los
organos legislativos, de los tribunales, e incluso de entidades privadas.

2. La jurisdiccion contencioso administrativa

La jurisdiccion contencioso administrativa, por otra parte, se constitucionalizé en
Venezuela desde 1961, en una norma que ahora esta contenida en el articulo 259
de la Constitucion de 199938, cuyo texto es el siguiente:

La jurisdiccidn contencioso administrativa corresponde al Tribunal Supremo de
Justicia y a los demas tribunales que determina la ley. Los dérganos de la
jurisdiccion contencioso—administrativa son competentes para anular los actos
administrativos generales o individuales contrarios a derecho, incluso por
desviacién de poder; condenar al pago de sumas de dinero y a la reparacion de
dafnos y perjuicios originados en responsabilidad de la Administracion; conocer
de reclamos por la prestacion de servicios publicos y disponer lo necesario
para el restablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la
actividad administrativa.

Ha sido precisamente con base en esta norma constitucional que la
jurisprudencia de la antigua Corte Suprema de Justicia fue elaborando las bases
del sistema contencioso administrativo en el pais,®° las cuales desarrolladas por la

38. V. en general Allan R. Brewer—Carias, Ley Organica del Tribunal Supremo de Justicia.
Procesos y procedimientos constitucionales y contencioso—administrativos, Editorial Juridica
venezolana, Caracas 2004.

39. En cuanto a la jurisprudencia, véase en Allan R. Brewer—Carias, Jurisprudencia de la Corte
Suprema 1930-74 y Estudios de Derecho Administrativo, Tomo V, La Jurisdiccién Contencioso—



doctrina nacional,*® condujeron en 1976 a la sancion de la Ley Organica de la
Corte Suprema de Justicia,*’ en cuyas normas se regulé el procedimiento
contencioso administrativo ante la sala Politico Administrativa de dicha Corte. En
las Disposiciones Transitorias de esa Ley, ademas, se regul6 la organizacion de la
jurisdiccion contencioso administrativo, con indicacion de los diversos tribunales
que la integraban, ademas de la Sala Politico Administrativa de la antigua Corte
Suprema: la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo (en 2004 se cre6 una
Corte Segunda) y ocho Tribunales Superiores Contencioso Administrativos
ubicados en las diversas regiones del pais.

En mayo de 2004 se sancioné la nueva Ley Organica del Tribunal Supremo de
Justicia,*? en la cual y a pesar de las imperfecciones de sus nuevas Disposiciones
Transitorias que afectaron la base legal fundamental de la organizacion de la
Jurisdiccion, se volvieron a regular los principios del procedimiento contencioso
administrativo (Arts. 18 a 21) siguiendo literalmente lo que establecia la derogada
Ley Organica de la Corte Suprema; conservandose ademas, la organizacion de la
Jurisdiccion transitoriamente hasta que se dictase la Ley especializada sobre lo
contencioso administrativo.

Esa ley especializada que se dictdé en 2010, es la Ley Organica de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa,*® en la cual, conforme a la orientacién constitucional,
se configura a la jurisdiccion contencioso administrativa como una jurisdicciéon
especial integrada al Poder Judicial. En Venezuela, por tanto, el derecho
administrativo no construy6 con base en la distincion entre las competencias de la
jurisdiccion judicial y una jurisdiccion administrativa, que siguiendo la orientacidn
del derecho administrativo francés, se siguié por ejemplo en Colombia. En
Venezuela, al contrario, la tradicion ha sido la existencia de una competencia

Administrativa, Vol. 1 y 2, Instituto de Derecho Publico, Facultad de Derecho, Universidad Central
de Venezuela, Caracas, 1978; Allan R. Brewer—Carias y Luis Ortiz Alvarez, Las grandes decisiones
de la jurisprudencia Contencioso—Administrativa, Caracas, 1996; y Luis Ortiz—Alvarez,
Jurisprudencia de medidas cautelares en el contencioso—administrativo (1980-1994), Editorial
Juridica Venezolana, Caracas, 1995.

4 V. Allan R. Brewer—Carias, Estado de Derecho y Control Judicial, Madrid, 1985, p;:). 281y
ss.; Allan R. Brewer—Carias, Contencioso Administrativo, Tomo VII, Instituciones Politicas y
Constitucionales, Caracas—San Cristébal, 1997; Antonio Canova Gonzalez, Reflexiones para la
reforma del sistema contencioso administrativo venezolano, Editorial Sherwood, Caracas, 1998;
Victor Hernandez—Mendible, Tutela judicial cautelar en el contencioso administrativo, Vadell
Hermanos editores, Caracas, 1998." V. ademas, las siguientes obras colectivas: El Control
Jurisdiccional de los Poderes Publicos en Venezuela, Instituto de Derecho Publico, Facultad de
Ciencias Juridicas y Politicas, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1979; Contencioso
Administrativo en Venezuela, Editorial Juridica Venezolana, tercera edicion, Caracas, 1993;
Derecho Procesal Administrativo, Vadell Hermanos editores, Caracas, 1997; 8% Jornadas “J.M.
Dominguez Escovar” {Enero 1983), Tendencias de la jurisprudencia venezolana en materia
contencioso administrativa, Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, U.C.V., Corte Suprema de
Justicia; Instituto de Estudios Juridicos del Estado Lara, Tip. Pregén, Caracas, 1983; Contencioso
Administrativo, | Jornadas de Derecho Administrativo Allan Randolph Brewer—Carias, Funeda,
Caracas, 1995; XVIII Jornadas ‘J.M. Dominguez Escovar, Avances jurisprudenciales del
contencioso administrativo en Venezuela, 2 Tomos, Instituto de Estudios Juridicos del Estado Lara,
Diario de Tribunales Editores, S.R.L. Barquisimeto, 1993.

41. Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia del 30 de julio de 1976 en Gaceta Oficial N°
1.893, Extraordinaria del 30-07-76. V. Allan R. Brewer—Carias y Josefina Calcafio de Temeltas,
Lei/ Organica de la Corte Suprema de Justicia, Editorial Juridica Venezolana, Caracas 1989.

2. V. la Ley Organica del Tribunal Supremo de Justicia (LOTSJ), Gaceta Oficial, N° 37942 de
20-05-2004. V. Allan R. Brewer—Carias, Ley Organica del Tribunal Supremo de Justicia, Editorial
Juridica Venezolana, Caracas 2004.

43 V. la Ley Organica de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa (Gaceta Oficial 39.451 de
22-6-2010). V. sobre la ley, Allan R. Brewer—Carias y Victor Hernandez Mendible, Ley de la
Jurisdicciéon Contencioso Administrativa, Editorial Juridica Venezolana, Caracas 2010.



especializada de determinados tribunales para conocer de litigios en los cuales
interviene la Administracion, pero integrados en el Poder Judicial.** En esos
tribunales, por otra parte, se materializa el derecho de las personas a la tutela
judicial efectiva®® frente a las acciones de la Administracion, a través del desarrollo
de un conjunto de procesos contencioso administrativos.

3. Los diversos procesos contencioso administrativos en la Ley de
2010

De acuerdo con la Ley Organica de la Jurisdicciéon Contencioso Administrativa,
en efecto, el sistema de los procesos contencioso administrativos resulta
directamente del conjunto de atribuciones que se asignan en la misma a los
diversos organos de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, que son la Sala
Politico Administrativa del Tribunal Supremo, en su cuspide de la organizacion
judicial contencioso administrativa, y en orden descendente, los Juzgados
Nacionales de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, los Juzgados Superiores
Estadales de la Jurisdiccion Contencioso Administrativos y los Juzgados
Municipales de la Jurisdiccion Contencioso Administrativos.

Las competencias judiciales establecidas en los articulos 23, 24, 25 y 26, dan
origen a los siguientes procesos contencioso administrativos: (i) el proceso
contencioso administrativo de las demandas patrimoniales;*¢ (ii) el proceso
contencioso administrativo de las demandas contra las vias de hecho;*’ (iii) el
proceso contencioso administrativo en materia de prestacion servicios publicos;*2
(iv) el proceso contencioso administrativo de anulacién de actos administrativos;*°
(v) el proceso contencioso administrativo contra las carencias administrativas; (vi)
el proceso contencioso administrativo de las controversias administrativas; y (vii) el
proceso contencioso administrativo de la interpretacion de las leyes.

Debe sefalarse ademas, que en la Ley Organica se atribuyé competencia en el
articulo 24.6 a los Juzgados Nacionales de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa para conocer de “los juicios de expropiacion intentados por la
Republica, en primera instancia,” con la apelacién para ante la Sala Politico

44  Martin Pérez Guevara, "Prélogo”, en Allan R. Brewer—Carias, Jurisprudencia de la Corte
Suprema 1930-74 y Estudios de Derecho Administrativo, Tomo Il. Ordenamiento Organico y
Tributario del Estado, Instituto de Derecho Publico, Facultad de Derecho, Universidad Central de
Venezuela, Caracas, 1976, pp. 1-10.

45 V. en general, Ingrid Cancelado Ruiz, “La tutela judicial efectiva y la ejecucion de
sentencias condenatorias de la Administracién Publica a la luz de la Constitucion de 1999, en
Revista de Derecho Constitucional, N° 4 (enero—junio), Editorial Sherwood, Caracas, 2001, pp. 75—
139; Rafael G. Prado Moncada, “De nuevo sobre el derecho a la tutela judicial efectiva (Avances
normativos a raiz de la Constitucién de 1999)”, en Revista de Derecho Administrativo, N° 9 (mayo—
agosto), Editorial Sherwood, Caracas, 2000, pp. 93—119.

46 V. Miguel Angel Torrealba Sanchez, “Las demandas_de contenido patrimonial en la Ley
Organica de la Jurisdicciéon Contencioso Administrativa,” en Comentarios a la Ley Organica de la
Jurisdicciéon Contencioso Administrativa, Vol. I, FUNEDA, Caracas, 2011, pp. 299-340.

204171 V. Miguel Angel Torrealba Sanchez, La via de hecho en Venezuela, FUNEDA, Caracas,

48 V. Jorge Kiriakidis, “Notas en torno al Procedimiento Breve en la Ley Organica de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa,” Comentarios a la Ley Organica de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa, Vol. Il, FUNEDA, Caracas, 2011, pp. 167-193.

4 V. en general la obra colectiva, Comentarios a la Ley Orgéanica de la Jurisdiccién
Contencioso Administrativa, Vol. | y I, FUNEDA, Caracas, 2010 y 2011, respectivamente.



Administrativa del Tribunal Supremo, y cuyo procedimiento se regula en la Ley de
Expropiacion por causa de utilidad publica o social de 2002.%°

A. Los procesos contencioso administrativos de las demandas
patrimoniales

En primer lugar, estan los procesos contencioso administrativos de las
demandas patrimoniales contra entes publicos o que estos puedan intentar, segun
la cuantia, ante Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo (art. 23), ante
los Juzgados Nacionales de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa (art. 24), y
ante los Juzgados Superiores Estadales de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa (art’25).

B. Los procesos contencioso administrativos de las demandas
contra las vias de hecho administrativas

En segundo lugar, esta el proceso contencioso administrativo de las demandas
contra las vias de hecho administrativas, a cuyo efecto, el articulo 23.4 asigna a la
Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo, competencia para conocer de
‘las reclamaciones contra las vias de hecho atribuidas a las altas autoridades
antes enumeradas.”

Por su parte el articulo 24.4 de la Ley Organica asigna a los Juzgados
Nacionales de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, competencia para
conocer de “Las reclamaciones contra las vias de hecho atribuidas a las
autoridades a las que se refiere el numeral anterior.”

Y conforme al articulo 25.5 de la Ley Organica, a los Juzgados Superiores
Estadales de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa se les asigna competencia
para conocer de “las reclamaciones contra las vias de hecho atribuidas a
autoridades estadales o municipales de su jurisdiccion.”

C. Los procesos contencioso administrativos de las demandas
relativas a los servicios publicos

En tercer lugar, esta el proceso contencioso administrativo de las demandas de
los servicios publicos a las cuales se refiere el articulo 259 de la Constitucion.
Conforme al cual la Ley Organica, que cre6 como innovaciéon fundamental en la
organizacion de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa a los Juzgados de
Municipio de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, de caracter unipersonal
(art. 21), les asigno la especifica competencia de conocer de las demandas que
interpongan los usuarios o usuarias o las organizaciones publicas o privadas que
los representen, por la prestacion de servicios publicos (art. 21,1).5

50 V. en Gaceta Oficial N° 37.475 de 01-07-02. Véanse los comentarios sobre esta ley en
Allan R. Brewer—Carias, Gustavo Linares Benzo, Dolores Aguerrevere Valero y Caterina Balasso
Tejera, Ley de ExproglaCIén por Causa de Utilidad Publica o Interés Social, Editorial Juridica
Venezolana, Caracas 2002. _ o o _

51  Se dispuso sin embargo en la Disposicion Transitoria Sexta de la Ley Organica, que hasta
tanto entren en funcionamiento estos Juzgados de Municipio de la Jurisdiccion Contencioso



Debe destacarse que en realidad, la unica innovacion de la Constitucion de 1999
en materia contencioso administrativa en relacion con lo que estaba regulado en la
Constitucion de 1961 (Art. 206), fue el agregado, en el articulo 259, dentro de las
competencias de los 6rganos de la jurisdiccion contencioso administrativa, del
conocimiento de los “reclamos por la prestacién de servicios publicos.” La LOTSJ
de 2004 no reguld el procedimiento en este caso, y se limitd a establecer la
competencia de la Sala Politico Administrativa para conocer y decidir, en segunda
instancia, las apelaciones y demas acciones o recursos contra las sentencias
dictadas por los Tribunales Contencioso Administrativos, cuando su conocimiento
no estuviere atribuido a otro tribunal, que decidan sobre las acciones de reclamos
por la prestacion de servicios publicos nacionales (Art. 5, 37).

La LOJCA 2010 ahora ha atribuido a los érganos de la Jurisdiccion competencia
en materia de reclamos por la prestacion de los servicios publicos y el
restablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por los
prestadores de los mismos (art. 9,5), atribuyendo ahora el conocimiento de la
materia exclusivamente a los Juzgados de Municipio de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa, como competencia unica, conocer de “las demandas
que interpongan los usuarios o usuarias o las organizaciones publicas o privadas
que los representen, por la prestacion de servicios publicos” (art. 26,1).

D. Los procesos contencioso administrativos de anulacion de los
actos administrativos

En cuarto lugar esta el proceso contencioso administrativo de anulacion, a cuyo
efecto el articulo 23 asigna a la Sala Politico Administrativa, competencia para
conocer de:

5. Las demandas de nulidad contra los actos administrativos de efectos
generales o particulares dictados por el Presidente o Presidenta de la
Republica, el Vicepresidente Ejecutivo o Vicepresidenta Ejecutiva de la
Republica, los Ministros o Ministras, asi como por las maximas autoridades
de los demas organismos de rango constitucional, si su competencia no
esta atribuida a otro tribunal.

6. Las demandas de nulidad que se ejerzan contra un acto administrativo de
efectos particulares y al mismo tiempo el acto normativo sub-legal que le
sirve de fundamento, siempre que el conocimiento de este ultimo
corresponda a la Sala Politico Administrativa.

El articulo 24 de la Ley, por su parte, asigna competencia a los Juzgados
Nacionales de la Jurisdicciéon Contencioso Administrativa para conocer de:

5. Las demandas de nulidad de los actos administrativos de efectos generales
o particulares dictados por autoridades distintas a las mencionadas en el
numeral 5 del articulo 23 de esta Ley y en el numeral 3 del articulo 25 de
esta Ley, cuyo conocimiento no esté atribuido a otro tribunal en razén de la
materia.

Administrativa, los Juzgados de Municipio existentes son los que deben conocer de esta
competencia



El articulo 25 de la Ley Organica, ademas, asigna a los Juzgados Superiores
Estadales de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa competencia para conocer
de:

3. Las demandas de nulidad contra los actos administrativos de efectos
generales o particulares, dictados por las autoridades estadales o
municipales de su jurisdiccion, con excepcion de las acciones de nulidad
ejercidas contra las decisiones administrativas dictadas por la
Administracion del trabajo en materia de inamovilidad, con ocasion de una
relacion laboral regulada por la Ley Organica del Trabajo.

6. Las demandas de nulidad contra los actos administrativos de efectos
particulares concernientes a la funcién publica, conforme a lo dispuesto en
la ley.

En cuanto al procedimiento en los casos de demandas de nulidad de los actos
administrativos, deben destacarse varios aspectos especificos que resultan de las
disposiciones de la Ley Organica de 2010.

En primer lugar esta el tema de la legitimacion activa en los procesos de nulidad
de los actos administrativos respecto de los cuales la Ley Organica de 2010 omitid
toda regulacion, lo que implica que el interés para recurrir debe estar condicionado
basicamente por los efectos producidos por los actos impugnados. En cuanto a los
actos administrativos de efectos generales, la legitimacién para impugnarlos vy
para hacerse parte en los juicios, en nuestro criterio debe corresponder a
cualquiera que alegue un simple interés en la anulacion o en el mantenimiento del
acto impugnado, por lo que consideramos que el caracter popular de la accién
contra los actos administrativos de efectos generales no ha variado.

En cuanto a la impugnacién de los actos administrativos de efectos particulares,
debe recordarse que tradicionalmente se habia establecido para la admisibilidad
de las acciones, que el recurrente tuviese un interés personal, legitimo y directo®?
en la impugnacion. Se consideraba, asi, que tratandose de actos individuales o de
efectos particulares, en principio, en el proceso soélo podian “actuar los sujetos a
quienes directamente afecta el acto administrativo,"%® es decir, "los que tuvieran un
interés legitimo en su anulaciéon.">* Esta nocion de interés personal, legitimo y
directo, fue precisada con acuciosidad por la Corte Primera de lo Contencioso—
Administrativa en su sentencia del 13 de octubre de 1988 (Caso: Cememosa), al
clarificar que por interés legitimo “debe entenderse como la existencia de una
tutela legal sobre la pretension del actor;” que el interés sea personal “alude a la
de que el actor haga valer en su nombre o en el de un sujeto o comunidad a los
cuales representa, su pretension; “y que el interés sea directo, se refiere a “que el
efecto del acto recaiga sobre el actor” y que “el acto esté destinado al actor.” En fin

52 V. Allan R. Brewer—Carias, "Aspectos de la legitimacion activa en los recursos
contencioso—administrativos contra los actos administrativos de efectos particulares”, en Revista de
Derecho Publico, N° 16, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1983, pp. 227-233.

53 V. en Gaceta Forense, N° 27, pe/. 127-132. V. ademés en Allan R. Brewer—Carias,
Jurisprudencia de la Corte Suprema, Tomo V, Vol. |, cit,, p. 293.

V. Gaceta Oficial N° 14.72 Extra, de 11-06-71.



la exigencia apunta a que “el impugnante sea el afectado, el que recibe los efectos
inmediatos de la decisidn sobre su esfera de intereses.">

Sobre esto, debe recordarse que la Ley Organica de 2004 repitié en su texto la
norma de la derogada Ley Organica de 1976 (norma que habia sido considerada
tacitamente derogada por la Constitucion por la Sala Politico Administrativa del
Tribunal Supremo®®), exigiéndose el interés personal, legitimo y directo como
condicion de legitimidad para interponer el recurso contencioso de anulacion
contra los actos administrativos de efectos particulares (Art. 21, parrafo 9°); razon
por la cual continu6 siendo, hasta 2010, la condicion basica de la legitimacién para
intentar demandas de nulidad de actos administrativos de efectos particulares o
para hacerse parte en los juicios. A partir de 2010, sin embargo, como se dijo, ni
la Ley Organica de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, ni la Ley Organica
del Tribunal Supremo de Justicia de 2010 establecen condicién alguna de interés
del recurrente para intentar acciones contencioso administrativas contra actos de
efectos particulares, por lo que sera la jurisprudencia la que ird delineando la
legitimacion.

Otro aspecto que debe mencionarse en relacion con el proceso contencioso de
anulacién de los actos administrativos, tal como se regula en los articulos 76 a 96
de la Ley Organica de 2010, es que las normas de procedimiento que en ellos se
establece solo se refieren a las demandas en las cuales sélo se solicite la nulidad
de un acto administrativo. Sin embargo, en muchos casos, la demanda de nulidad
de los actos administrativos no se agota con la sola pretensidon de anulacion de los
mismos, sino que la demanda de anulacién puede estar acompanada de otras
pretensiones procesales de contenido patrimonial conforme se establece en el
articulo 259 de la Constitucion. En estos ultimos casos, sin embargo, la Ley
Organica no establecio procedimiento especifico, por lo que ademas de aplicarse
el procedimiento previsto para las demandas de nulidad, con las notificaciones y
emplazamientos, en nuestro criterio debe efectuarse la citacion del ente
demandado, por ejemplo, en cabeza del Procurador General, como representante
de la Republica.

Debe mencionarse que con la Ley Organica, como se ha dicho, quedo
totalmente rota la tradicional dicotomia del contencioso de anulacion, por un lado,
y del contencioso de los derechos, por el otro,%” de manera que en el contencioso
de los actos administrativos, ademas de la anulacion del acto, la pretension del
recurrente y la decision del juez puede ser de condena a la Administracion al pago
de sumas de dinero, de reparacion de dafios y perjuicios y de restablecimiento de
las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por el acto anulado. Esas
pretensiones pueden tener su origen basicamente en la responsabilidad de la

44555 V. Revista de Derecho Publico, N° 82, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2000, pp.
SS.

56  Véase sentencia de la Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo, en efecto, N° 873
de 13 de abril de 2000 (Caso: Banco FIVENEZ vs. Junta de Emergencia Financiera), en Revista de
Derecho Publico, N° 82, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2002, pp. 582-583

57  Véanse los comentarios de A. Moles Caubet sobre lo que llamé "el contencioso mixto", en
"Rasgos generales de la jurisdiccion contencioso administrativa" en Instituto de Derecho Publico,
El control jurisdiccional de los Poderes Publicos en Venezuela, Caracas, 1979, pp. 67—77; Nelson
Rodriguez Garcia, El sistema contencioso—administrativo venezolano y la jurisdiccién contencioso—
administrativa, Valencia, 1982, pp. 76-77.



Administracion derivada del acto administrativo ilegal. Para estos fines, en todo
caso, la legitimacion del recurrente tiene que ser algo mas que “el simple interés
legitimo” del cual hablaba la Sala Politico Administrativa, como antes se ha dicho,
y tendra que ser propia de ademas, un interés personal y directo, cuando no un
derecho subjetivo.%®

Por ultimo, en esta materia de los procesos contencioso administrativos de
anulacion, debe mencionarse que conforme al articulo 8 de la Ley Organica de
2010, ademas de los actos administrativos de efectos generales y particulares,
también pueden ser objeto de control judicial las “actuaciones bilaterales,” o que
apunta, sin duda, a los contratos publicos. Esto se habia establecido en la
derogada Ley Organica de 2004, que expresamente preveia la posibilidad de la
impugnacion por ilegalidad o inconstitucionalidad de los contratos o acuerdos
celebrados por la Administracion cuando afectasen los intereses particulares o
generales, legitimos, directos, colectivos o difusos de los ciudadanos,
atribuyéndose la legitimidad a personas extrafas a la relacion contractual (Art. 21,
parrafo 2°). La Ley Organica de 2010, sin embargo, en esta materia, tampoco
regulé procedimiento contencioso especifico alguno.

E. Los procesos contencioso administrativos contra las carencias
administrativas

El quinto lugar, esta el proceso contencioso administrativo que regula la Ley
Organica es el establecido contra la carencia administrativa, a cuyo efecto, el
articulo 23 asigna a la Sala Politico Administrativa, competencia para conocer de:

3. La abstencion o la negativa del Presidente o Presidenta de la Republica, del
Vicepresidente Ejecutivo o Vicepresidenta Ejecutiva de la Republica, de los
Ministros o Ministras, asi como de las maximas autoridades de los demas
organos de rango constitucional, a cumplir los actos a que estén obligados
por las leyes.

Por su parte el articulo 24 de la Ley Organica le asigna a los Juzgados
Nacionales de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, competencia para
conocer de:

3. La abstencion o la negativa de las autoridades distintas a las mencionadas
en el numeral 3 del articulo 23 de esta Ley y en el numeral 4 del articulo 25
de esta Ley.

Y conforme al articulo 25 de la Ley Organica, los Juzgados Superiores Estadales
de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa son competentes para conocer de:

4. La abstencion o la negativa de las autoridades estadales o municipales a
cumplir los actos a que estén obligadas por las leyes.

F. Los procesos contencioso administrativos de las controversias
administrativas

58  Idem, pp. 74-T75.



El sexto proceso contencioso administrativo previsto en la Ley es el proceso
contencioso administrativo de las controversias administrativas, a cuyo efecto, el
articulo 23 asigna a la Sala Politico Administrativa, competencia para conocer de:

7. Las controversias administrativas entre la Republica, los estados, los
municipios u otro ente publico, cuando la otra parte sea una de esas
mismas entidades, a menos que se trate de controversias entre municipios
de un mismo estado.

8. Las controversias administrativas entre autoridades de un mismo 6rgano o
ente, o entre distintos 6rganos o entes que ejerzan el Poder Publico, que se
susciten por el ejercicio de una competencia atribuida por la ley.

Y conforme al articulo 25 de la Ley Organica, los Juzgados Superiores Estadales
de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa son competentes para conocer de:

9. Las controversias administrativas entre municipios de un mismo estado por
el ejercicio de una competencia directa e inmediata en ejecucion de la ley.

G. Los procesos contencioso administrativos de interpretacion de las
leyes

El séptimo proceso contencioso administrativo es el de interpretacion de las
leyes, a cuyo efecto el articulo 23.21 asigna a la Sala Politico Administrativa, con
exclusividad, competencia para conocer de “los recursos de interpretacion de
leyes de contenido administrativo.”

Se preciso, en esta forma, frente a la competencia general de todas las Salas
para interpretar las leyes, que lo que corresponde a la Sala Politico Administrativa
en exclusividad es so6lo la interpretacion de las leyes de “contenido administrativo.”

3. Acciones y demandas contencioso administrativas y los
procedimientos

A los efectos del desarrollo de estos procesos, conforme a la Ley Organica, se
han puesto a disposicion de que quienes ejerzan los puedan iniciar, como lo
hemos sefalado en otro lugar,® las siguientes siete de acciones contencioso—
administrativos: en primer lugar, las demandas de contenido patrimonial contra los
entes publicos; en segundo lugar, las demandas en relacion con la prestacion de
servicios publicos; en tercer lugar, las contra las vias de hecho administrativas; en
cuarto lugar, las demandas contra las conductas omisivas de la Administracion; en
quinto lugar, las demandas de nulidad de los actos administrativos; en sexto lugar,
las demandas de interpretacion de leyes administrativas, y en séptimo lugar, las
demandas para la solucion de las controversias administrativas.

59 V. Allan R. Brewer—Carias, “Introduccién General al Régimen de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa,” en Allan R. Brewer—Carias y Victor Hernandez Mendible, Ley
Organica de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, Editorial Juridica Venezolana, Caracas
2010, pp. 9-151.V. ademas, Allan R. Brewer—Carias, "Los diversos tipos de acciones y recursos
contencioso—administrativos en Venezuela", en Revista de Derecho Publico, N° 25, Editorial
Juridica Venezolana, Caracas, 1986, pp. 6 ss.



Por otra parte, la Ley Organica de 2010 establecio en relacion a todos estos
procesos, un conjunto de normas procesales comunes a todas las demandas,
dividiendo arbitrariamente los procedimientos que deben seguirse en los procesos,
solo en tres tipos:

Primero, el procedimiento aplicable al proceso contencioso administrativo de las
demandas de contenido patrimonial;

Segundo, un procedimiento denominado “breve,” aplicable (i) al proceso
contencioso administrativos de las demandas de contenido no patrimonial o
indemnizatorio y en especial, las ejercidas con ocasion de la omision, demora o
deficiente prestacion a los servicios publicos; (ii) al proceso contencioso
administrativos de las demandas contra las vias de hecho; y (iii) al proceso
contencioso administrativos de las demandas contra la abstencion o carencia de la
Administracion; y

Tercero, un procedimiento comun aplicable (i) el proceso contencioso
administrativos anulacién de los actos administrativos; (ii) al proceso contencioso
administrativos para la interpretacion de leyes; vy (iii) al proceso contencioso
administrativos para la solucién de controversias administrativas.

Esta division de los procedimientos contencioso administrativos, como hemos
dicho, fue hecha en forma arbitraria, sin explicacién alguna de la agrupacion de
procesos, mezclando asi en un procedimiento, procesos que nada tienen en
comun. No se entiende, por ejemplo, porqué a los procesos contencioso
administrativos contra la carencia o abstencion administrativas no se aplico, por
ejemplo, el mismo procedimiento establecido para los procesos contencioso
administrativos de anulacion de actos administrativos; o porqué a los procesos
contencioso administrativos de demandas contra vias de hecho, no se aplicé el
mismo procedimiento establecido para los procesos contencioso administrativos
de las demandas de contenido patrimonial.

4. La proteccion contencioso administrativa de los intereses
colectivos y difusos

Una de las innovaciones importantes en materia de tutela judicial efectiva frente
a la Administracién fue la consagracion del derecho de acceso a la justicia con
expresa mencién de la proteccion judicial de los intereses colectivos y difusos,®° y
no soélo de los intereses subjetivos y particulares.

60 V. en general, José L. Villegas Moreno, “Los intereses difusos y colectivos en la
Constitucién de 1999”, en Revista de Derecho Constitucional, N° 2 (enero—ﬂ'unio). Editorial
Sherwood, Caracas, 2000, pp. 253—-269; Ana E. Araujo Garcia, “El principio de [a tutela judicial
efectiva y los intereses colectivos y difusos”, en El Derecho Publico a comienzos del siglo XXI.
Estudios homenaje al Profesor Allan R. Brewer—Carias, Tomo lll, Instituto de Derecho Publico,
Universidad Central de Venezuela, Editorial Civitas, Madrid 2003, pp. 2703-2717; Ana Elvira
Araujo, “El Frincipio de la tutela judicial efectiva y los intereses colectivos y difusos”, Revista de
derecho del Tribunal Supremo de Justicia, N° 4, Caracas, 2002, pp. 1 a 29; Mariolga Quintero
Tirado, “Aspectos de una tutela judicial ambiental efectiva’, en_Nuevos estudios de derecho
procesal, Libro Homenaje a José Andrés Fuenmayor, Vol. |l, Tribupal Supremo de Justicia,
Coleccion Libros Homenaje, N° 8, Caracas, 2002 pp. 189 a 236; Flor M. Avila Hernandez, “La tutela
de los intereses colectivos y difusos en la Constituciéon venezolana de 1999”, en E/ Derecho
Publico a comienzos del sig//o XXI. Estudios homenaje al Profesor Allan R. Brewer—Carias, Tomo
IIl, op. cit., pp. 2719-2742. Véase igualmente la sentencia de la Sala Constitucional N° 656 de 30—
06-2000, Caso: Defensor del Pueblo vs. Comision Legislativa Nacional. Citada en la sentencia de



En esta materia, si bien la Constitucion atribuye expresamente al Defensor del
Pueblo la atribucidén de amparar y proteger los derechos e intereses legitimos,
colectivos y difusos de las personas contra las arbitrariedades, desviaciones de
poder y errores cometidos en la prestacion de los servicios publicos, interponiendo
cuando fuere procedente las acciones necesarias para exigir al Estado el
resarcimiento a los administrados de los dafios y perjuicios que les sean
ocasionados con motivo del funcionamiento de los servicios publicos (art. 281,2),
la legitimacion activa para proteger esos derechos e intereses colectivos y difusos
no esta reservada en exclusiva a dicho funcionario.

Cualquier persona legitimada para intentar una accion contencioso—
administrativa puede invocar la representacion de intereses difusos o colectivos,
siempre que “el que acciona lo haga en base no sélo a su derecho o interés
individual, sino en funcién del derecho o interés comun o de incidencia colectiva”;
que “la razén de la demanda (o del amparo interpuesto) sea la lesion general a la
calidad de vida de todos los habitantes del pais o de sectores de él, ya que la
situacion juridica de todos los componentes de la sociedad o de sus grupos o
sectores, ha quedado lesionada al desmejorarse su calidad comun de vida”; y “que
exista un vinculo, asi no sea juridico, entre quien demanda en interés general de
la sociedad o de un sector de ella (interés social comun), nacido del dafo o peligro
en que se encuentra la colectividad (como tal).®’

New York, abril de 2013

la Sala Constitucional N° 279 de 19-2-2002 (Caso: Ministerio Publico vs. Colegio de Médicos del
Distrito Capital) como Caso: Dilia Parra Guillén, en Revista de Derecho Publico, N° 89-92, Editorial
Juridica Venezolana, Caracas 2002. . ] ] ]

61 V. sentencia N° 1048 de 17-08-2000 (Caso: William Oéeda vs. Consejo Nacional
Electoral), en Revista de Derecho Publico, N° 83, (julio—septiembre), Editorial Juridica Venezolana,
Caracas 2000, pp. 325y ss.



