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I. INTRODUCCION

La jurisdiccién contencioso-administrativa en Vencrzuela tiene su fundamento en
¢l articulo 206 de la Constitucién de 1961, el cual dispone lo siguiente:

“...Los 6rganos de la jurisdicciéon contencioso-administrativa son competentes
para anular los actos administrativos generales o individuales contrarios a dere-
cho, incluso por desviacién de poder; condenar al pago de sumas de dinero y
a la reparacién de dafios y perjuicios originados en responsabilidad de la admi-
nistracién; y disponer lo necesario para el restablecimiento de las situaciones
juridicas subjetivas lesionadas por la actividad administrativa”.

Esta norma, sin duda, definié la jurisdiccién contenciosc-administrativa con una
amplitud considerable y comparativamente mds completa que la que para el momento
tenian los modelos europeos, vy que habia seguide la jurisprudencia.

En efecto, en ausencia de upa norma tan expresa y amplia, y con base en las
muy escuetas normas constitucionales del texto fundamental de 1953, la antigua Corte
Federal aue funciond hasta 1961 y luego, la Corte’ Suprema de Justicia, fueron defi-
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niendo jurisprudencialmente los contornos de la jurisdiccién contencioso-administra-
tiva que ejercia basicamente, y cn dnica instancia el Supremo Tribunal, conforme al
clasico esquema francés de la divisién entre un contencioso-administrativo de anula-
cion y un contencioso-administrativo de plena jurisdiccidn, segin el tipo de pretensio-
nes que s¢ formularan en la accidn o el recurso.

Conforme a este esquema, el contencioso-administrativo de anulacién se conce-
bia como un proceso objetivo contra un acto administrativo, en el cual la pretensién
procesal del recurrente se¢ limitaba a la anulacidén del acto administrativo impugnado,
y la decisién del juez sélo tenia por objeto el control de la legalidad del acto, pronun-
ciando o no su anulacidén, y nada mas. La legitimacién activa para intentar el recurso
de anulacién correspondia a quien tuviera, al menos, un interés personal, legitimo y
directo, pudiendo intentarlo también quien tuviera un derecho subjetive lesionado por
el acto recurrido,

En cvante al contencioso-administrativo de plena jurisdiccién, se concebia como
un proceso subjetivo en el cual se entablaba una verdadera litis contra una persona
juridica de derecho piblico y en la cual la pretensién procesal del demandante era
ampiia en el sentido de que podia buscar la condena del ente demandado y ademads
la anulacién de actos administrativos. El contencioso de plena jurisdiccién cra asi el
contencioso de las demandas contra la Repiblica y otras personas juridicas de dere-
cho pliblico y se reducia bdsicamente al contencioso contractual y al de la responsa-
bilidad extracontractual, pudiendo el juez, ademis de decidir sobre la nulidad de un
acto administrativo, si esto se le solicitaba, condenar al ente pablico al pago de sumas
de dinero y a la reparacidn de dafios y perjuicios originados en responsabilidad de la
Administracién y, en general, adoptar todo pronunciamiento Gtil para restablecer las
situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la actividad administrativa. Tratandose
de demandas contra los entes piblicos. la legitimacién del demandante correspondia
al tiular de un derecho subjetivo cuvo restablecimiento conformaba el nédulo de su
pretensidn,

Bajo este esquema, que la doctrina nacional ! y nosotros mismos expusimos hace
mis de veinte afios 2, el interés legitimo, personal y directo para configurar la legiti-
macién activa en el recurso de anulacién se concebia s6lo como una situacién juridica
procesal para pedir la anulacién de un acto administrativo y no como una situacién
juridica subjetiva dc cardcter sustantivo. Por tanto, el interés legitimo, personal y
directo, como situacién juridica adjetiva, en principio, no era resarcible, siendo sélo
juridicamente resarcible la lesidn al derecho subjetivo, a través de las acciones de
plena jurisdiccién.

Puede decirse que este esquema del contencioso-adminisirativo, aun cuando no
aprovechaba todas las posibilidades de proteccién de los particulares frente a la Ad-
ministracién que contenia el fundamento constitucional de la jurisdiceidn contencioso-

1. Eloy Lares Martinez, Manual de Derecho Administrative, Caracas 1970, p. 570 y ss; A Mo-
les Caubet, “Rasgos gencrales de la jurisdiccidn contenciosc-administrativa®, en Instituto de
Derecho FPiblico, El control jurisdiccional de los Poderes Piiblicos en Venezuela, Caracas
1979, p. 67-77:. Nelson Rodriguez Garcia, E! sistema contencicso-administrativo venezolano
v la jurisdiccidn contencioso-administrativa, Valencia 1982,

2. Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones Fundameniales del Derecho Administrative y la
Jurisprudencia Venezolana, Caracas 1964, pp. 293-440.
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administrativa (art. 206), fue el que desarroll6 la jurisprudencia nacional, particular-
mente hasta hace pocos afios, después que se dictd la Ley Orgénica de la Corte Suprema
de Justicia de 1976 7, la cual sentd nuevas bases en derecho positivo para 1a ampliacidn
del contencioso-administrativo como medio de proteccidén de los particulares frente a
las conductas de la Administracién, lo cual fue advertido ripidamente por la doctrina
nacional ¢ y, en algunos aspectos, comienza a derivarse de la jurisprudencia.

En efecto, con base en el articulo 206 de la Constitucién v en el contenido dc la
Ley Orgdnica de la Corte Sliprema de Justicia de 1976 que regula transitoricmente
¢l proceso contencioso-administrativo, puede decirse que el esquema tradicional del
contencioso-administrativo en su clsica divisidn de contencioso de anulacién y con-
tencioso de plena jurisdiccién ha quedado superado ® y, por ejemplo, en su lugar, como
lo ha sefialado Hildegard Rondén de Sansd, podrian distinguirse ahora tres tipos de
accioncs contencioso-administrativas: acciones de impugnacién de actos adminisirati-
vos unilaterales o bilaterales, que conducen a la anulacién de los mismos como con-
secuencia del control de legalidad; acciones de condena, de prestacién o declarativas
de condena, particularmente en materia de responsabilicad contractual y extracontrac-
tual y de restablecimiento de situaciones juridicas subjetivas lesionadas por la activi-
dad administrativa, que conducen a decisiones del juez a dar, hacer o no hacer frente
a la Administracién; y acciones declarativas tendientes al reconocimiento o proteccidn
de un derecho subjetivo o a la interpretacién de una situacién juridica o una norma °.

Pero en realidad, analizado con detenimiento el sistema contencioso-administra-
livo en nuestro pafs, con base en ¢l articulo 206 de la Constitucién, a las regulaciones
de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia de 1976 y a los criterios jurispru-
denciales sentados en los dltimos diez afios, creemos que el contencioso-administra-
tivo, como instrumento procesal de proteccién de los particulares frente a la autoridad
publica, se ha ampliado alin mas, pudiendo distinguirse cuatro tipos de acciones y
recursos contencioso-administrativos: en primer lugar, el contencioso de los actos ad-
ministrativos; en segundo lugar, el contencioso de las demandas contra los entes pu-
blicos; en tercer lugar, el contenciosc de las conductas omisivas de la Administracién;
y en cuarto lugar cl contencioso de la interpretacion *. Las pretensiones procesales
varian en cada uno de esos tipos de contencioso y, por supucsto, también varian las
reglas de procedimiento aplicables a los diversos tipos de acciones o recursos, incluso
las reclativas a la legitimacién activa. Nuestro objetivo en estos comentarios es esta-
blecer las caracteristicas generales de esas cuatro clases de procesos contencioso-admi-
nistrativos.

3. Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia. Gaceta Qficial N? 1,893 Extraordinario de
30-7-76.

4. Gonzalo Pérez Luciani, “Los recursos contencioso-administrativos en la Ley Orgénica de la
Corte Suprema de Justicia”, en Instituto de Derecho Publico, EI comtrol jurisdiccional. . ., cit.,
pp. 135-148; Gonzalo Pérez Luciani, “El sistema contencioso-administrativo y el procedi-
misnto administrative”, en A. Moles Caubet y ‘otros, Contencioso-adminisirative en Vene-
zuela, Caracas 1981, pp. 60-61.

5. Cfr. Allan R. Brewer-Carias, [nstituciones Politicas y Constitucionales, 22 edicién, Caracas-
San Cristobal 1985, tomo 2, pp. 639 y ss.

6. H. Rondon de Sansé, “Medios de proceder por la via del contencioso-administrativo” en A.
Moles y otros, Contencioso-administrativo. . ., cit., pp. 110-123.

7. Cfr. Allan R. Brewer-Carias, Instituciones Politicas y Constituciones, cit,, tomo 2, pp. 660-
678.
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II. EL PROCESO CONTENCIOSO CONTRA LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

La caracteristica fundamental del proceso contencioso-administrativo de los actos
administrativos es que el objeto de las acciones y recursos que lo inician, siempre es
un acto administrativo y en cllos siempre existe una pretensién de anulacién de los
mismos. Sin embargo, hablamos del “contencioso de los actos administrativos™ y no
del contencioso de anulacién, pues si bien siempre debe haber una pretensién de anu-
lacién de los actos, el proceso no se agota en dicha anulacién y las acciones y recur-
sos pueden contener otras pretensiones procesales de condena adicionales y anexas a
la pretension de anulacidén del acto administrativo, conforme se establece en el articulo
206 de la Constifucién y en el articulo 131 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema
de Justicia, ‘

En todeo caso y aun cuando puedan formularse pretensiones de condena anexas
a las pretensiones de anulacién de un acto administrativo, el contencioso de los actos
administrativos se concibe como un proceso objetivo, en el cual el objeto principal del
mismo es un acto administrativo. Por tanto, el contencioso de los actos administrativos
no sigue el esquema procesal del proceso ordinario en el cual el establecimiento de
una litis entre demandante y demandado es esencial, con todas sus secuelas de citacién
y litis contestacidén. Siendo un proceso objetivo, ¢l contencioso de los actos administra-
tivos es un juicio contra un acto administrativo, en el cual se solicita del juez declare
su nunlidad y, en su caso, pronuncie las decisiones de condena que se pretenden como
consecuencia de la anulacién. Por tanto, en el contencioso de los actos administrativos
no se demanda ni a las personas juridicas de derecho piblico que dictaron el acto
recurrido, ni a los posibles beneficiarios de dicho acto. Sélo se impugna el acto y, co-
mo consecuencia del mismo, se pueden plantear pretensiones de condena contra dichas
personas de derecho piblico u otros entes que hayan dictado el acto. Por tanto, en el
contencioso de los actos administrativos no hay demandante ni demandado, sélo hay
impugnantes del acto recurrido y defensores del mismo, pudiendo hacerse parte en el
proceso todos aquellos que ostenten un derecho subjetivo o un interés personal, legi-
timo y directo, similar al que ostente el recurrente &.

Sin embargo, debe mencionarse que, a pesar de que el contencioso de los actos
administrativos sea un proceso objetivo al acto, y que los recurrentes aparezcan en
el proceso como defensores del interés general vulnerado por una actuacién adminis-
trativa, el recurso para intentarlo es un recurso “subjetivo”, pues, como lo ha sefialado
la Corte Suprema, “se protege la integridad de la norma sélo en funcién de las situa-
ciones juridicas subjetivas igualmente alteradas” ®.

En todo caso, en ausencia de demandante, en el contencioso de los actos admi-
nistrativos como proceso objetivo tampoco hay demandados y, por tanto, no hay cita-
cién ni litis contestacidn. El juez lo que debe hacer en el auto de admisién del recur-
so, es disponer la notificacién del Fiscal General de la Repiiblica y cuando junto con
la anulacién se formule una pretensién de condena, debe notificar al Procurador Ge-

8. Articulo 137, LOCSIJ.
9. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 3-10-85 en Re-
vista de Derecho Publico N° 24, EJV, Caracas 1985, pp. 156-162.
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neral de la Repuiblica *° o al representante del ente piiblico correspondiente, si se trata
de un acto administrativo de una entidad territorial o auténoma. Ademis, el juez debe
emplazar a los interesados tanto en la defensa como en la impugnacidn del acto recu-
rrido, mediante carteles para que se¢ hagan parte en el juicio 11, en un determinado
lapso, siendo necesario para hacerse parte en el juicio reunir las mismas condiciones
exigidas para el accionante o recurrente 2. Este, si se trata de la impugnacién de
actos administrativos de efectos generales puede ser toda persona plenamente capaz
alegando un simple interés, aun cuando calificado %, o si sc trata de la impugnacion
de actos administrativos de efectos particulares, debe ser el titular de al menos un
interés personal, legitimo y directo 4. En ambos casos, sin embargo, también estd
legitimado para intentar el recurso contencioso-administrative, e! Fiscal General de
la Repiiblica 15.

Por tanto, el procedimicnto cn el contencioso de los actos administrativos, aun
cuando es de cardcter contencioso, es de caricter objetivo, por lo que se le reconocen
al juez una serie de poderes inquisitivos incluso para solicitar informaciones y hacer
evacuar pruebas de oficio ¢, e incluso para continuar el proceso contra un acto admi-
ministrativo, a pesar del desistimiento del recurrente, cuando el acto recurrido viole
normas de orden piblico 17,

Hemos dicho que el recurso, en el contencioso de los actos administrativos, ade-
miés de pretensiones de anulacién, puede contener pretensiones de condena, lo cuaj
conlleva a que el contencioso de los actos administrativos actualmente se clasifique en
tres clases: el contencioso de anulacién; el contencioso de anulacién y condena; y el
contencioso de anulacién y amparo.

1. El contencioso de anulacién de los actos administrativos

El contencioso de anulacién de los actos administrativos se configura cuando la
pretensidn iinica del recurso es la anulacién de un acto administrativo. El proceso con-
tencioso administrativo en este caso tiene regulaciones adjetivas diferentes segin el
objeto del recurso, v se trate de la anulacién de un acto administrativo de efectos ge-
nerales, de un acto administrativo de efectos particulares, o de un acto administrativo
bilateral (contrato administrativo).

Ha habido discusién en torno a los criterios de distincién entre los actos admi-
nistrativos de efectos generales y los actos administrativos de efectos particulares que
adopt6 la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia para regular los procedimien-

10.  Arts. 116 y 125 de la LOCS). Conforme a estas normas, la notificacién al Procurador Ge-
neral de Ia Repiiblica la decide de oficio el juez, de acuerdo a la naturaleza de. la pretensién
contenida en el recurso.

11. Arts. 116 y 125 LOCSJ.

12.  Art. 137, LOCS].

13, Art. 112, LOCSJ.

14,  Art. 121, LOCSI.

15. Art. 112, 116 y 121, LOCS]J.

16. Art. 129, LOCS]J.

17., Art. 87, LOCSI.
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t0s 15, Sin embargo, dada la naturaleza diferente de dicha regulacidn, es evidente que el
criterio que tuvo en mente el legislador, a pesar de la falta de uniformidad de la termi-
nologfa empleada, esta referido al caracter normativo o no normativo de los actos recu-
rridos. Asi, los actos administrativos de efectos generales son los actos normativos cuyes
destinatarios son indeterminados e indeterminables; en cambio, los actos administrativos
de efectos particulares, son los que no tienen caracter normativo-y cuyos destinatarios o
es un sujeto de derecho (acto individual) o una pluralidad de ellos, pero determinados
o determinables (acto general) 9. Este criterio de distincidon es el (nico congrueate con
Ia diferencia procedimental establecida en la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Jus-
ticia entre los “juicios de nulidad de los actos de efectos generales” y los “juicios de
nulidad de los actos administrativos de efectos particulares” 2°.

A. La accién popular y el contencioso de anulacion de los actos
administrativos de efectos generales

De acuerdo con lo previsto en el articulo 112 de la Ley Orgénica de la Corte
Suprema de Justicia:

“Toda persona natural o juridica plenamente capaz, que sea afectada en sus
derechos o intereses por ley, reglamento, ordenanza u otro acto de efectos ge-
nerales emanado de alguno de los cuerpos deliberantes nacionales, estadales o
municipales o del Poder Ejecutivo Nacional, puede demandar la nulidad del
mismo, ante la Corte, por razones de inconstitucionalidad o de ilegalidad...”.

Mediante este articulo, la Ley Orgénica de 1976 regulé en igual forma, el pro-
cedimiento de impugnacién de leyes nacionales, estadales o municipales (ordenanzas)
que se inicia mediante el denominado recurso o accién de inconstitucionalidad, y el
de impugnacién de reglamentos y demés actos administrativos de cardcter normativo
o de efectos generales, los cuales tradicionalmente y con antecedentes desde mitades
del siglo pasado, pueden ser impugnades por via de accién directa ante la Corte Su-
prema de Justicia y los demas Tribunales Contencioso-Administrativos #*, configu-
rindose el recurso como una accién popular.

De acuerdo al régimen anterior a la Ley de 1976, para intentar el recurso de in-
constitucionalidad de leyes o el recurso de inconstitucionalidad o ilegalidad de regla-
mentos v actos administrativos de efectos generales, no se requeria condicién especial
alguna, por lo que la legitimacién correspondia a todo habitante de la Repiblica con
base en el simple interés en la constitucionalidad y legalidad que tenian. La acci6n
popular habia sido definida por la jurisprudencia, como “la que corresponde a todos
v cada uno de los individuos que comporen un conglomerado, para impugnar la vali-

13. 1. G. Andueza, “El control de la constitucionalidad y el contencioso-administrativo™ en A.
Moles Caubet y otros, Contencioso-Administrativo. . ., cit., pp. 66 y ss. ;

19. Altan R. Brewer-Carias, El control de la “constitucionalidad de los actos estatales, Caracas
1977, pp. 7-10; y “El recurso contencioso-administrativo, contra los actos de efectos particu-
lares” en Instituto de Derecho Piblico, El control jurisdiccional . . ., cit., pp. 173-174.

20. Seccicnes 2% y 32 del Capitulo 1§, del Titulo V, LOCSI.

21. Art. 112 y arts. 181 y 185 de las Disposiciones Transitorias, LOCS].
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dez de un acto del Poder Piblico que, por temer un cardcter normativo y gencral,
obra erga omnes y, por tanto, su vigencia afecta ¢ interesa a todos por igual” 2z, En
estos casos de impugnacion de actos normativos, decfa la Corte, éstos “pueden ser
impugnados por la via de la accién popular, ejercida libremente por cualquier ciuda-
dano que se encuentre en ¢l pleno goce de sus derechos, esto es, que tenga capacidad
procesal” invocando simplemente “el derecho que tiene todo ciudadano a que la admi-
nistracion respete la legalidad™ 23. En este caso, agregaba la Corte. “la accién que se
da ... a cualquiera del pueblo (de alli su denominacién), estd dirigida a la defensa
de un interés pdblico que es a la vez simple interés del accionante quien, por esta sola
razon, no requiere estar investido de un interés juridico diferencial o legitimo” 1.

Ahora bien, la Ley Orgédnica de 1976, como se ha visto, ha exigido que el recu-
rrente contra un acto administrativo de efectos generales, sea “afectado en sus derechos
o intereses” por el acto recurrido 25, mencién de la Ley que podria provocar dudas en
torno a la supervivencia de la accién popular v a su posible eliminacién en el pais 2.
Sin embargo, ya ha quedado dilucidado por la propia jurisprudencia de la Corte Su-
prema de Justicia que la exigencia de que el acto administrativo de efectos generales,
para ser recurrido en via contencioso-administrativa (al igual que la Ley mediante el
recurso de inconstitucionalidad) deba afectar los derechos e intereses del recurrente,
no ha significado en modo alguno la climinacién de la accién popular, ni el estable-
cimiento de una especial legitimacién activa para interponerla, referida a la protec-
cién o defensa dc derechos subjetivos o intereses legitimos de ciudadanos en particu-
lar. Su objeto, ha dicho la Corte Suprema, es “la defensa objetiva de la majestad de
la Constitucidén y su supremacia”, y si bicn la Ley Orgdnica exige que la persona que
cjerza el recurso “sea afectada en sus derechos o intereses”, ello se ha considerado
como “de interpretacién rigurosamentc restrictiva®, concluyendo la Corte en quc
cuando se ejerce el recurso de anulacién contra los actos administrativos de efectos
generales, “debe presumirse, al menos relativamente, que el acto de efectos generales
recurrido en alguna forma afecta los dercchos o intereses del recurrente en su condi-
cién de ciudadano venezolano, salvo que del contexto el recurso aparezca manifies-
tamente lo contrario” 27,

Sin embargo, y a pesar de esta amplitud de interpretacién establecida por la Cor-
te Suprema para insistir en Ia popularidad de la accién, es evidente que conforme al

22, Véase la sentencia de la antigua Corte Federal de 14-3-60 en Gaceta Forense N© 27, 1960,
pp. 127-132 y la sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa

. de 18-2-71 en Gaceta Oficial N® 1.472 Extraordinario de 11-6-71. Véanse en Allan R, Rre-
wer-Carias, Jurisprudencia de la Corte Suprema 1940-1975 y Esiudios de Derecho Adminis-
trativo, tomo V, Vol. 1, Caracas 1978, pp. 209-304.

23, Véase Iu sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 6-2-64
en Gaceta Oficial N9 27.373 de 21-2-64. Véanse en Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia. . .,
cir,, tomo V, Vol 1, p. 296.

24, Véase la sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 18-2-
71 en Gaceta Oficial N? 1,472 Extraordinario de 11-6-71, y la sentencia de la Corte Suprema
de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 21-11-74 en Gaceta Qficial N9 30,594 de 10-1-
75. Véanse en Allan R. Brewer-Carias, Jurisprudencia. .., cit.,, tomo V, Vol. 1, pp. 304 y 314.

25.  Art. 112, LOCS]. :

26. Luis H. Farias Mata, “(Eliminada la Accién Popular del Dereche Positivo Venezolano?",
Revisia de Derecho Priblico, N9 11, EIV, Caracas 1982, pp. 5-17.

27. Véase la sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Corte Plena de 30-6-82 en Revista de
Derecho Priblico, N? 11, EJV, Caracas 1982, pp. 135-138.

.
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texto claro de la Ley Orgdnica puede admitirse que sin dejar de ser una accién popu-
lar, el simple interés requerido para que se abra la legitimacion activa para intentarla
se ha “calificado”, restringiéndose razonablemente la amplitud del recurso, al cxigirse
que el acto de efectos generales afecte cn alguna forma los derechos o intereses del
recurrente 28, En esta forma, por ejemplo, si bien una persona residente o domiciliada
o con bienes situados en una municipalidad podria en cualquier tiempo intentar la
accién popular contra los reglamentos dictados por el Concejo Municipal, pues podria
presumirse que en alguna forma afectan sus derechos o intereses, no podria decirse
lo mismo respecto de los reglamentos dictados en otra municipalidad, situada en el
otro extremo del pafs y con la cual el recurrente no tenga ni haya tenido relacién
alguna. En este caso seria manifiesta la no lesion en forma alguna de los derechos e
intereses del recurrente, por lo cual no procederia la “presuncién” establecida por la
Corte para la admisibilidad del recurso.

En tode caso debe sefialarse que, ademis de a las personas naturales o juridicas
afectadas en sus derechos e intereses por el acto recurrido, la Ley Orginica de la
Corte Suprema de Justicia otorga legitimacién para intentar Ia accién popular al Fis-
cal General de la Repiiblica 22, dadas las funciones asignadas constitucionalmente a
este funcionario, vinculadas a la defensa de la Constitucion y de los derechos funda-
mentales 3,

En cuanto a la legitimacién pasiva, como se ha dicho, la Ley Orgénica de 1576
establece que para hacerse parte en el juicio, en la defensa o impugnacién del acto,
la persona debe reunir las mismas condiciones exigidas para el accionante o recu-
rrente 31, s decir, debe alegar gue ¢l acto afecta sus derechos ¢ intereses. Aqui tam-
bién, y aun cuando se aplique la presuncidn definida por la Corte Suprema, es claro
que si del expediente resulta manifiesto que el acto impugnado no afecta los derechos
e intereses de quien pretende hacerse parie, la calidad de parte pretendida podria ser
rechazada por el juez.

Por tltimo, debe mencionarse que precisamente por ¢l caricter popular de la
accién en estos casos de impugnacion de actos administrativos de efectos generales,
la ley regula el proceso contencioso objetive en forma peculiar, estableciendo la im-
prescriptibilidad del recurso 32 y una secuela adjetiva bastante simplificada .

B. E! contencioso de anulacién de los actos administrativos
de efectos particulares

De acuerdo a lo previsto en el articulo 121 de la Ley Organica de la Corte Su-
prema de Justicia:

“I.a nulidad de actos administrativos de efectos particulares podrd ser solicitada
sélo por quienes tengan interés personal, legitimo y directo en impugnar el acto
de que se trate”.

28. Allan R. Brewer-Carfas, El conirol de la constitucionalidad. . ., cit, p. 120.
29. Art. 116, LOCSI.

30.  Art. 220, LOCSI.

31. Art. 137, LOCSL

32. Art, 134, LOCSJ.

33, Art. 115-12¢, LOCS).
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En esta forma, la legitimacién activa para intentar la accidn o recurso de nulidad
de los actos administrativos de efectos particulares, corresponde, al menos, ai titular
de un interés legitimo, personal y directo lesionado por el acto y que tenga tal interés
Iegitimo en quc ¢l acto sea anulado. Por supuesto, el titular de otra sitpacidn juridica
subjetiva mas protegida por el ordenamiento juridico como es el derecho subjetivo,
también tienc legitimacién activa para impugnar ¢l acto administrativo de efectos par-
ticulares que lo lesione.

Este recurso, por supuesto, procede no sélo contra los actos administrativos de
efectos particulares expresos, sino también contra los actos tdcitos denegatorios, pro-
ductos del denominado silencio administrativo negative previsto en la Ley Organica
de Procedimicntos Administrativos 3, Ademds, por supuesto, los actos administrativos
impugnables no sélo son los dictados por las autoridades ejecutivas, sino los emana-
dos de los drganos legislatives y judiciales y de los érganos constitucionales con auto-
nomia funcional 3%, asi como los emanados de entidades privadas que pueden dictar-
los en virtud de representar un interés colectivo determinado 36,

Ahora bien, en todos esos casos la legitimaciéon activa para interponer los recur-
sos corresponde a los titulares de un interés personal, legitimo y directo, nocién que
ha sido delineada por la jurisprudencia contencioso-administrativa en las dltimas dé-
cadas, como la situacion juridica subjetiva que deriva de la relacién juridica que se
cstablece entre un sujeto de derccho y la Administracién Pdblica con ocasién de un
acto administrativo, por ser dicho sujeto de derecho el destinatario del acto o por en-
contrarse en una particular situacién de hecho frente a la conducta de la Administra-
cién, que hace que cf ordenamiento juridico proteja particularmente su interés cn la
legalidad de la actividad administrativa 37, En la configuracién de esta nocién de inte-
rés legitimo, personal y directo, es de interés destacar algunas decisicnes de la Corte
Suprema y, en particular, las siguientes:

- La antigua Corte Federal, en sentencia de 14-4-60, establecid lo siguiente: “Los
ordenamientos juridicos que, como ¢l nuestro, admiten el recurso contencioso de anu-
lacién de actos administrativos, exigen, como requisito procesal, que el demandante
ostente un interés que, en todo caso, ha de ser personal, directo y legitimo, aunque,
como lo dispone el articulo 14 de nuestro Cddigo de Procedimiente Civil, puede ser
eventual o futuro, salvo el caso en que la Ley lo exija actual”... “Este intcrés que
han de ostentar en ¢l rccurso de anulacidn de un acto administrativo (lo tienen) las
partes, entendiéndose pot talcs las que han establecido una relacién juridica con la
Administracién Plblica, o aquel a quien la decisidn administrativa perjudica en su
derecho 0 en su interés legitimo™. Concluye la antigua Corte Federal en dicha senten-

34. Art. 4, Ley Orginica de Procedimientos Administrativos (LOPA), Gaceta Oficial N? 2.818
Extraordinario de 1-7-81. Véase Allan R. Brewer-Carias, “El sentido del silencio adminis-
trativo negativo en la ley Orginica de Procedimientes Administrativos”, Revista de Dere-
cho Publico, N® 8, EJV, Caracas 1981, pp. 27-34. ‘

35. Allan R. Brewer-Carias, “El problema de la definicion del acto administrativo” en Libro Ho-
menaje al Dr. Eloy Lares Martinez, UCV, Caracas, 1984, tomo I, pp. 25 a 78.

36. Hildegard Rondén de Sansd, “Ampliacién del dmbito contencioso-administrativo™, Revista
de Derecho Publico, N@ 22, EJV, Caracas 1985, pp. 33-49,

37. Alan R. Brewer-Carias, “Aspectos de la legitimacidn activa en los recurscs contencioso-
administrativos contra los actos administratives de efectos particulares”, Revista de Derecho
Piblico, N? 16, EJV, Caracas 1983, pp. 227-233,



14 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N? 25 / 1986

cia, afirmando que en el juicio contencioso de anulacién, por supuesto, de los actos
de efectos particulares, “solo pueden actuar los sujetos a quiencs directamente afecta
¢l acto administrativo™ 38,

En sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administra-
tiva de 6-2-64, al precisar la legitimacién activa del recurrente en los juicios conten-
cioso-administrativos de anulacién, se sefiald que ia legitimacidn “implica la aptitud
de ser parte en un proceso concreto’; y tal aptitud, dijo la Corte, “viene determinada
por la posicidn en que se encucntren las partes respecto de la pretension procesal; por
lo que sdlo las personas que mantengan determinada relacién con la pretensién estin
legitimadas en el proceso en que la misma se deduce”. Agregé la Corte, que el legiti-
mado tiene “gue ser la persona concreta, con facultad de poder reclamar o imponer
una decisién administrativa, En resumen, puede estimarse la legitimacién como la
consideracidn especial en que tiene la Ley, dentro de cada proceso, a las personas que

.se hallan en una determinada relacién con el objeto del litigio”, es-decir, con el acto
administrativo recurrido. En otras palabras, el interesado es aquel que ostente un
interés juridicamente relevante en la anulacion del acto 0.

En otra sentencia del 18-2-71, la misma Sala Politico-Administrativa de la Cor-
tec Suprema aclaraba que “esta relacién determina precisamente el interés que vincula
a los particulares con el proceso a través del nexo juridico que se establece, por efecto
del acto administrativo, cntre la Administracién y los administrados. Por consiguiente,
la persona que resulte lesionada a causa dc la decision administrativa debe estar pro-
cesalmente asistida de su derecho o su interés legitimo”, concluyendo que en el con-
tencioso-administrativo de anulacidén de los actos de efectos particulares, “sélo pueden
actuar los sujetos que resulten directamente afectados por el acto administrativo”, es
decir, “las que tuvieran un interés legitimo en su anulacién™ 4%, Como lo ha sefialado
la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, el interés juridico legitimo aparece
“como la ganancia, utilidad o provecho que puede proporcionar alguna cosa, dc modo
que el del demandante y el del reo consisten en el beneficio que deba reportarles la
decisién del pleito, ya sea haciéndoles adquirir o evitindeles perder...” *.

Por Gltimo, la misma Sala de la Corte Suprema de Justicia, en sentencia de 21-
12-72, considerando la legitimacién activa en estos recursos como resultado de una
particular situacién de hecho del administrado respecto del caso recurrido, sefialé lo
siguiente: “Las circuntancias expresadas dejan constancia de que la cuestién debatida
en este proceso tiene que ver directamente con la particular situacién de hecho en
que se encucntra la actora, como vecina de la zona donde habita y en cuyas éreas,
cercanas también a su vivienda, podria levantarse una construccién en perjuicio de sus
derechos y con violacién, en su parecer, por parte de la Administracién, de las nor-
mas de interés general que atienden el desarrollo urbanistico de la regién. Conforme

18. Véase en Gaceta Forense N 27, pp. 127-132. Véase ademés en Allan R. Brewer-Carias, Ju-
risprudencia de la Corte Suprema.. ., tomo V, Vol. 1, cit, p. 293.

39, Véase en Gaceta Oficial N® 27.373 de 21-2-64, pp. 203.509 y 203.510. La Corte siguié en
esta decision la opinién de Jestis Gonzédlez Pérez, Derecho Procesal Administrativo, tomo 11,
Madrid 1966, p. 263.

40. Véase en Gaceta Oficial W@ 1.472 Extraordinario de 11-6-71.

41. Véase la sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo de 26-1-84 en
Revista de Derecho Piikblico, N° 17, EJV, Caracas 1984, p. 190.
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a tales razones, la Corte estima que la decisién administrativa que se discute estd rela-
cionada con el derecho de la actora, cuyo interés legitimo, perscnal y directo en el
planteamiento del caso puede resolver y, en consecuencia, su legitimacién activa en el
proceso, ha quedade plenamente demostrada® 42,

Dentro de esta misma doctrina debe mencionarse, por tltimo, ¢l criterio de la
Corte Suprema de Justicia expresado en la sentencia de su Sala Politico-Administra-
tiva dc 3 de octubre de 1985 en la cual.se ha expresado que en el procedimicnto
contencioso-administrativo contra los actos administrativos de efectos particulares,
dado quec en él tiene “cardcter prioritario la defensa del interés general o colectivo,
son admitidos a recurrir en via contencioso-administrativa, de una parte, los titula-
res dc derechos subjetivos administrativos, ¢s decir, quienes derivarian su capacidad
procesal de vinculos establecidos previa y cspecialmente por la Administracion con
el particular, en virtud de lo cual resulta justo que el afectado solicite la nulidad del
acto ilegal lesivo y hasta la restauracién de su derecho mediante dicho acto descono-
cido, por haberse irrumpido contra esos vinculos previos (contratos, concesidn, per-
miso. . .); desconocimicnto que configura la lesién de ese derecho subjetivo preexis-
tente y de indole administrativa. Pero, ademis, detentan esa misma capacidad proce-
sal para actuar en juicio los inreresados legitimos —concepto diferente en Derccho
Piblico del antericrmente expuesto—, es decir, aquellos particulares que sin ser titu-
lares de derechos subjetivos administrativos se encuentren en una especial situacién
de hecho ante la infraccidn del ordenamiento juridico, la cual, por eso mismo, los
hace mds sensibles que el resto de los administrados al desconocimiento del interés
general o colectivo por parte de 1a Administracién al violar la Ley” 43,

Ahora bien, esta nocién de interés personal, legitimo y directo, particularmente
bajo el 4ngulo procesal, no sélo se refiere a las situaciones juridicas subjetivas que
pueden tener los sujetos de derecho como personas individualizadas, sino también las
cntidades represéntativas de intereses colectivos y difusos, legalmente establecidas y
reconocidas y que, como intereses supra individuales, comienzan a ser tutelados por
el ordenamiento juridico. En cuanto a los intereses colectivos, éstos se concretan en
comunidades compuestas por sujetos de derecho mis o menos determinables, siendo
en definitiva, intereses de grupo que se persiguen en forma unificada, al tener el
grupo caracteristicas y aspiraciones comunes *4, quienes en defensa de los intereses
de grupo, podrian interponer recursos de anulacién contra los actos administrativos
de efectos particulares que afecten dichos intereses colectivos. Dentro de esta catego-
ria cstarfan, por ejemplo, la represcntacién de interescs colectivos por los Sindicatos,
Colegios Profesionales y las Asociaciones cooperativas +*. En cuanto a los intereses
difusos, éstos corresponden a ina pluralidad indeterminada o indeterminable de suje-
tos y que el ordenamiento ha protegido juridicamente, en razén de su caracter social
y comunitario. Dentro de esta categoria estarian, por ejemplo, las Asociaciones de

42. Véase en Gaceta Oficial N9 1.568 Extraordinario de 12-2-73.
43. Véasc en Revista de Derecho Pitblico, N? 24, EJV, Caracas 1985, pp. 156-162.
44. M. Shnchez Mor6n, La participacion del ciudadano en la Administracion Piblica, Madrid
- 1980, p. 125. '
45, Allan R. Brewer-Carias, “El Derecho Administrativo y la participacién de los administrados
en las tareas administrativas”, Revista de Derecho Prblico, N® 22, EIV, Caracas 1985, pp. 14-15.
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Vecinos, reguladas en la Ley Orgéanica de Régimen Municipal de 1978 #¢, cuyo Re-
glamento N° 1 les atribuye la facultad de “ejercer recursos respecto del otorgamiento
ilegal de licencias para expendios de licores” y “ejercitar en nombre de sus miembros
o asociados, los recursos judiciales, administrativos y de cualquier indole que fueren
menester para el cabal cumplimiento de la normativa general o especial concerniente
a los aspectos urbanisticos y materias afines” +7.

Debe sefialarse en todo caso, que estos intereses colectivos y difusos son parte
del interés general, aun cuando no asumido directamente por el Estado (interés pa-
blico) 48 y, por tanto, cuando un acto administrativo de efectos particulares los lesio-
nc, la impugnacién de los mismos podria intentarse por el Fiscal General de la Repi-
biica, a quien la Ley Orgénica ha atribuido ?specialmcnte legitimacién activa en estos
casos 18, Por tanto, ¥ en caso de que no se admitiera en todo supuesto la legitimacion
activa de las entidades representativas de intereses colectivos y difusos para impugnar
actos administrativos de efectos particulares que lesionen dichos intereses colectivos
y difusos, estas entidades podrian requerir del Fiscal General de la Repiblica su inter-
posicidén.

Por otra partc, ¢ independientemente de los intereses colectivos y difusos, excep-
cionalmente, el interés general como tal, también estd juridicamente protegido en cuan-
lo a que su lesién por un acto administrativo de efectos particulares, permite al Fiscal
General de la Repiblica interponer el recurso contencioso-administrativo de anulacidn.

Por ditimo, debe también mencionarse que el recurso contencioso-administrativo
de anulacién de los actos administrativos de efectos particulares también podria ser
interpuesto por la propia Administracién Pdblica, particularmente respecto de los actos
administrativos dictados y que sean irrevocables en virtud de haber creado o declarado
derechos a favor de particulares. En efecto, de acuerdo a la Ley Organica de Proce-
dimientos Administrativos, los actos administrativos creadores o declarativos de dere-
chos a favor de particulares no pueden ser revocados por la Administracién Piblica °,
sancionandose el acto revocatorio en esos casos, con Ia nulidad absoluta . Por tanto,
dictado por la Administracién un acto irrecvocable, la dnica via que tendria para pre-
tender la cesacidén de efectos de dicho acto, es a través de la interposicién de un re-
curso contencioso de anulacidén del acto en cuestién, en cuyo caso, por supuesto, la
Administracion tendria la legitimacién activa necesaria para ello.

En cuanto a la legitimacién pasiva, ante todo puede corresponder a la Adminis-
tracién Piblica intercsada desde ¢l momento en que conoce del recurso, mediante el
requerimiento judicial del expediente administrativo *%; y, ademds, al igual que lo indi-
cado anteriormente, de acuerdo al articulo 137 de la Ley Orgénica de la Corte Supre-

46. Art. 148, LORM, Gaceta Oficial N9 3.371 de 2-4-84,

47. Art. 6, literales k y i, Reglamento N2 1 de la Ley Orgénica de Régimen Municipal, Decre-
to N? 3130 de 6-3-79 en Gacera Oficial N? 31.692 de 8-3-79.

48. Allan R. Brewer-Carfas, “El Derecho Administrativo y la participacion...”, loc. cit, p. 11,

49,  Art. 121 LOCS].

50. Art. 19, ord, 29 y art. 82 LOPA. Véase Allan R. Brewer-Carias, “Comentarios sobre la re-
vocacién de los actos administrativos” en Revista de Derecho Phblico N9 4, EJV, Caracas
1980, pp. 27-30.

51. Art. 19, ord. 2 LOPA. Véase Allan R. Brewer-Carias, El Derecho Administrative y la Ley
Qrgdnica de Procedimientos Administrativoes, Caracas 1982, p. 186,

52.  Art. 123, LOCSJ. -
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ma dc¢ Justicia, en los juicios contencioso-administrativos contra los actos administrati-
vos de efectos particulares, pueden hacerse parte todas las personas que rednan las .
mismas condiciones exigidas para el accionante o recurrente, es decir, todos los titu-
lares de un interés personal, legitimo y directo en defender el acto impugnado 3.’

Por ultimo, debe mencionarse que el procedimiento establecido en el juicio con-
tencioso-administrativo de anulacién de los actos administrativos de cfectos particula-
res, aun cuando es distinto del regulado para los juicios de nulidad de los actos admi-
nistrativos de efectos generales por tratarse de un proceso objetivo, también se con-
cibe en forma simplificada % comparativamente con el esquema del juicio ordinario.

C. EI contencioso de anulacidn de los actos administrativos bilaterales
(contratos)

Por dltimo, en cuanto al contencioso de anulacién de los actos administrativos,
debe scfialarse que Ja Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia establece la posi-
bitidad de que se impugnen los contratos que celebre la Administracidén, pero por per-
sonas exiranas a la relacidén contractual. En efecto, el articulo 111 de dicha Ley se
refiere a:

“las demandas de nulidal, por ilegalidad o inconstitucionalidad, de contratos o
convenciones celebrados por la Administracién Piblica, intentadas por persecnas
extrafias a la relacidn contractual, pero que tengan un interés legitimo, personal
y directo en la anulacién del mismo o por ¢l Fiscal General de la Repuiblica, ¢n
los casos en que dichos actos afecten un interés general”.

En estos casos, no se trata del contencioso contractual o de las demandas contra
los entes piblicos intentadas por el cocontratante de la Administracién con motivo de
la cjecucién de contratos, sino de acciones de nulidad intentadas contra coniratos o
convenciones celebrados por la Administracién por personas extrajias a la relacién
contractual, pero siempre que tengan un interés personal, legitimo v directo en la anu- ,
lacién del contrato. El Fiscal General de la Repuiblica también estd legitimado para
interponer el recurso, cuando dichos contratos afecten el interds general.

El procedimiento establecido para el proceso contencioso de anulacién en este
caso, sin embargo, es distinto del previsto para los juicios de impugnacién de los actos
administrativos dc efectos generales o particulares, y se aplica mas bien el procedimien-
to del contencioso de las demandas contra los entes piiblicos 55, més préximo al pro-
cedimiento ordinario.

53, Art. 121, 137 LOCSJ.
54.  Art, 121-129 LOCSJ.
55.  Art. 111 LOCS]).
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2. El contencioso de anulacién y condena

Hemos sefalado que en el contencioso de los actos administrativos, si bicn la
anulacién de los mismos es un elemento constante en el objeto de los recursos, éste
no se agota en la sola pretension de anulacién. De acuerdo al articulo 131 de la Ley
Orgénica de la Corte Suprema de Justicia de 1976, y éste es quizds uno de los aspec-
tos mds importantes de la reforma, ademds de la pretensién de anulacién, ésta puede
estar acompafiada de pretensiones de condena, con Jo cual se puede decir que quedd
rota la tradicional dicotomia del contencioso de anulacién, por un lade, y del conten-
cioso de los derechos, por el otro 5. Por tanto, en el contencioso de los actos admi-
nistrativos, ademés de la anulacién del acto, el juez puede condenar a la Administra-
cién al pago de sumas de dinero, a la reparacidn de daiios y perjuicios y al restable-
cimiento de las situaciones juridicas subjetivas lesionadas por el acto anulado.

En efecto, el articulo 131 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia
establece lo siguiente:

“Articulo 131. En su fallo definitivo la Corte declarard si procede o no nuli-
dad del acto impugnado y determinara los cfectos de su decisién en el tiempo.
Tgualmente, la Corte podrd, de acuerdo con los términos de la respectiva soli-
citud, condenar al pago de sumas de dinero y a la reparaciéon de dafios y per-
juicios originades en responsabilidad de Ia Administracién, asi como disponer
Io necesario para ‘el restablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas lesio-
nadas por la actividad administrativa”.

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

En primer lugar, las pretensiones de anulacién de los actos administrativos pue-
den acompafiarse de pretensiones de condena. Por tanto, cuando éstas dependan de
lesiones a situaciones juridicas subjetivas producidas por actos administrativos, en el
mismo recurso de anulacién de éstos pueden acumularse las pretensiones de condena,
con lo cual se sigue el procedimicnto de los juicios de nulidad y no el de las demandas
contra los entes piblicos. Por tanto, en estos €asos, sigue siendo un proceso objctivo
contra un acto administrativo, en el cual no hay partes propiamente dichas, pero puede
haber pretensiones y decisiones de condena a la Administracién como consecuencia
directa dec la anulacién.

En segundo lugar, las pretensiones de condena que pueden acompafiarse al recur-
so de anulacién, de acuerdo al articulo 206 de la Constitucién vy 131 de la Ley Orga-
nica de la Corte Suprema de Justicia, pueden tener su origen bisicamente en la respon-
sabilidad de la Administracién derivada del acto administrativo ilegal, buscindose la
condena a la Administracién al pago de sumas de dinero, a la reparacion de dafios y
perjuicios, o al restablecimiento de la situacién juridica subjetiva lesionada por la
actividad administrativa. Esta variedad de pretensiones tiene efectos fundamentales en

56. Véanse los comentarios de A. Moles Caubet sobre lo que llama “el contencioso mixto”, en
“Rasgos penerales de la jurisdiccion contencioso-administrativa”, loc. cit,, pp. 76-T1.
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cuanto a la legitimacién activa y al contenido de la decisién del juez contencioso-
administrativo. '

En efecto, en cuanto a la legitimacién activa, el articulo 131 de la Ley Orgénica
de la Corte Suprema de Justicia ha producido como consecuencia, la finalizacién de-
finitiva del monopolio que el derecho subjetivo tenia sobre las situaciones juridicas
subjetivas, particularmente en cuanto a su resarcibilidad o indemnizabilidad. Por tan-
to, 1a tradicional idea de que ¢l interés personal, legitimo y directo era sélo una situa-
cién juridica procesal para impugnar actos administrativos, y de que la pretensién de
condena sélo correspondia a los titulares de derechos subjetivos (de alli la superada
distincién entre contencioso de anulacién y contencioso de los derechos) %7, ha que-
dado superada, y del articulo 131 de la Ley resulta que dentro de las situaciones juri-
dicas subjetivas sustantivas, ademas del tradicional derecho subjetivo también cabe
ubicar los interescs legitimos, y éstos, al igual que aquéllos, pueden dar lugar a pre-
tensiones de condena y a su resarcimiento.

Por tanto, la legitimacidén activa en el contencioso de anulacién y condena no
s6lo corresponde al titular de un derecho subjetivo lesionado por el acto administra-
tivo impugnado, sino también al titular de un interés personal, legitimo y directo, lo
cual, por supuesto, variard segin el tipo de pretensién de condena. Por ejemplo, si se
trata de una pretensién de condena derivada de responsabilidad administrativa origi-
nada por el acto administrativo impugnado, pucden distinguirse dos supuestos: si se
trata de un acto administrativo que lesiona el derccho subjetivo del cocontratante de
la Administracién’ con base en un contrato celebrado con la Administracién, la legi-
timacién activa para impugnar ¢l acto ilegal, y pretender el pago de sumas dc dinero
o la reparacion de dafios y perjuicios, corresponde al titular del derecho subjetivo le-
sionado (cocontratante). En el mismo orden de ideas, si se trata de un acto adminis-
trativo que lesiona el derecho subjetivo del funcionario piblico de carrera a la esta-
bilidad, la legitimacién activa para impugnar un acto ilegal de destitucién y para
pretender el pago de sumas de dinero, la reparacién de dafios y perjuicios por la
destitucidn ilegal o el restablecimiento al cargo publico de carrera, corresponde al
titular del derecho subjetivo lesionado (funcionario ptblico destituido).

Pero la responsabilidad de la Administracién no sélo puede surgir de Ia lesién
de derechos subjetivos (contractuales o estatutarios), sino también puede surgir de
la lesién a intereses legitimos, personales y directos, cuyos titulares no sélo tienen la
legitimacién para impugnar los actos administrativos ilegales que los lesionen, sino
también para pretender la condena a la Administracién a la reparacién de dafios y
perjuicios originados por el acto ilegal, y al restablecimiento del interés legitimo lesio-
nado por la autoridad administrativa. Por ejemplo, el propietario de una parcela de
terreno en una zona urbana residencial, frente a un acto administrativo ilegal que
cambie la zonificacién de la parcela colindante, no sélo tiene la legitimacién para
impugnar el acto ilegal y solicitar su nulidad, sino para que se le resarzan los dafios
y perjuicios ocasionados por el mismo (por ejemplo, dafios ambientales, eliminacion
del derecho a una vista o panorama, etc.) y, para que se le restablezca la situacién

57. lIdem, pp. 74-75.
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juridica lesionada {demolicién de la construccion realizada al amparo del acto ilegal
y anulado y restablecimiento de la zonificacion original}.

Pero no sélo la esencia de la legitimacidn activa se ha modificado en el conten-
cioso-administrativo de los actos administrativos, sino que a partir de 1976, también
se han modificado sustancialmente los poderes del juez en sus dccisiones de anula-
cién y condena, pues éstas pueden incluso, llegar a sustituir la actuacién de la Admi-
nistracién. .

En efecto, en el esquema tradicional del contencioso-administrativo de anulacién,
el juez se limitaba a anular el acto recurrido correspondiendo a la Administracién la
gjecucion de la decisién judicial. El juez no podia ni ordenar actuaciones a la Admi-
nistraciéon ni sustituirse a la Administracién y adoptar decisiones en su lugar. Sin
embargo, este criterio tradicional ha sido superado por el derecho positivo, y no sélo
la pretensién de anulacién puede estar acompafiada de pretensiones de condena al
pago de sumas de dinero o a la reparacién de dafios y perjuicios, sino que mdis im-
portante, la pretensién de anulacion puede estar acompafiada de pretensiones de con-
dena a la Administracién 2l restablecimiento de la situacién juridica subjetiva (de-
recho subjetivo o interés legitimo)} lesionada, lo que implica el poder del juez de
formular érdenes o mandatos de hacer o de no hacer (prohibiciones) a la Adminis-
tracién. No se olvide que la Constitucién habla de los poderes del juez contencioso-
administrativo para “disponer lo necesario para el restablecimiento de las situacioncs
juridicas subjetivas lesionadas por la actividad administrativa” 58, con lo cual le estd
confiriecndo una especie de jurisdiccidn de equidad similar a las decisiones de injuction
o mandamus del derecho anglo-americano 5%. Por tanto, al “disponei' lo necesario
para el restablecimiento de la situacidn juridica subjetiva lesionada”, no sélo pucde
el juez ordenar a la Administracién adoptar determinadas decisiones, sino prohibirle
actuar en una forma determinada. Y mds atin, puede el juez incluso sustituirse a la
Administracién misma, y cuando sea posible con la sola decisién judicial, pucde res-
tablecer directamente la situacién juridica lesionada (y no sélo ordenarle a la Admi-
nistracién que la restablezca).

3. El contencioso de anulacién y el amparo

El tercer campo especifico del contencioso de los actos administratives, es el
contencioso de anulacién y amparo, que se desarrolla cuando la pretensién de anula-
cién del acto administrativo estd acompafiada de una pretensién de restablecimicnto
de una garantia o derecho constitucional violado por el acto recurrido. En este caso,
cuando la lesién al derecho o garantia constitucional la produce un acto administra-
tivo, la via de amparo constitucional es el recurso contencioso-administrativo de anu-
lacién, que debe ser ejercido por el titular del derecho o garantia constitucional vul-
nerado (legitimacién activa).

Por supuesto, este contencioso de anulacién y amparo, nos lleva a considerar la
problematica del amparo en Venezuela, el cual no esti regulado constitucionalmente

58. Art. 206. En iguales términos, art. 131 LOCSIJ.
59. Véase H.W.R. Wade, Administrative Law, Oxford 1982, pp. 515, 629.
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como un Gnico y especifico recirso cuyo conocimiento estd atribuido 2 un Gnico orga-
no jurisdiccional 8, sino mds bien como un derecho constitucional de los individuos
a ser amparados por los tribunales de la Republica, lo cual puede lograrse a través de
diversas acciones o recursos existentes o, en su defecto, mediante una accién autdnoma
de amparo €.

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

“Articulo 49. Los Tribunales ampararin a todo habitante de la Repiblica en
el goce y ejercicio de los derechos y garantias que la Constitucién establece, en
conformidad con la Ley.

El procedimiento serd breve y sumario y el jucz competente tendrd potestad
para restablecer inmediatamente la situacidn juridica infringida”.

Conforme a esta norma, por tanto, hemos sostenido que en el ordenamiento juri-
dico venezolano puede haber miltiples vias judiciales para amparar los derechos cons-
titucionales frente a atentados en el ‘goce y ejercicio de los mismos, tanto por parte de
autoridades como de particulares, siempre que se prevea un procedimiento breve y
sumario que permita restablecer de inmediato el derecho infringido. Incluso entre esas
vias judiciales estd la accién de amparo auténoma y subsidiaria, en el sentido de que
procede cuando no exista otra via judicial que permita la proteccién del derecho €2,

Por tanto, cuando un acto administrativo es el que vulnera el goce o ejercicio
de un derecho o garantia constitucional, el medio judicial de amparo constitucional
es precisamente el proceso contencioso-administrativo de los actos administrativos que
permite al juez de acuerdo al articulo 206 de la Constitucién, al igual que lo hace
el articulo 49 del mismo texto fundamental, no sélo anular el acto que perturba el
derecho (lo cual es el fundamento del amparo en este caso) sino restablecer la sifua-
, ¢ién juridica subjetiva infringida 3.

Ahora bien, cuando en el proceso contencioso-administrativo de los actos admi-
nistrativos se formula junto con la anulacién, una pretensién de amparo, deben desta-
carse los siguientes elementos:

En primer lugar, tratindose de un acto administrativo que lesiona el derecho
constitucional, la decisidén judicial de amparo estd directamente vinculada a la anula-
cion del acto administrativo por inconstitucionalidad. Per tanto, en este caso, el juicio
de amparo implica necesariamente un juicio de nulidad de un acto administrativo, lo
cual no se plantea, cuando por ejemplo, la lesién al derecho constitucional la produce
una via de hecho de la Administracién. Esto tiene importancia en relacién a la inme-
diatez del restablecimiento del derecho constitucional lesionado. Frente a una via de
hecho, constatada por el juez la lesidn, éste, de inmediato, puede restablecer el goce
y ejercicio del derecho; pero frente a un acto administrativo, el juez debe necesaria-
mente juzgar su nulidad y, ademas, constatar su nulidad absoluta, puesto que se alega

60. Por cjemulo, el recurso de amparo en Espaiia, cuyo conocimiento se atribuye al Tribunal
Constitucional. Art. 166,1 Constitucién 1978.

61. Véase Allan R: Brewer-Carias,. “El derecho de amparo y la accidn de amparo”, Revisia de
Derecho Piblico, N® 22, E)JV, Caracas 1985, pp. 51-61..

62, Idem.

63. En igual sentido, art. 131 LOCSI.
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la violacién de un derecho o garantia constitucional 8. Por tanto, la sentencia defini-
tiva que anule el acto recurrido y restablezca definitivamente el derecho constitucio-
nal infringido no siempre podra tener toda la inmediatez que se requicre frente a una
via de hecho. En algunos casos, el juez podrd tomar su decisién de inmediato, cuando
la inconstitucionalidad sea burda, como sucede en el procedimiento transitorio para el
amparo a la libertad perscnal (habeas corpus). Si la privacién de la libertad se realiza
mediante un “acto administrative” que viola directamente el articulo 60 de la Cons-
titucidn, el juez penal competente anuta el acto y ordena la libertad %5. En otros casos,
la “inmediatez” definitiva no serd ni podri ser todo lo expedito, pues debe juzgarse
la nulidad del acto, lo cual, sin embargo, no significa que no pueda restablecerse “in-
mediatamente” la situacién juridica subjetiva infringida; al contrario, para ello estd
prevista la figura de la suspensién judicial de los efectos del acto recurrido %¢, la cual
conforme al criterio de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, “partici-
pa de la naturaleza de las acciones de garantia y amparo de los derechos fundamen-
tales™ 7.

Por supuesto, algunos correctivos deben preverse en la regulacién legal del de-
recho de amparo para asegurar ain més la proteccién de los derechos y el caracter
de accién de amparo del contencioso de los actos administrativos, particularmente,
por ejemplo, ampliando la procedencia de la suspensién de efectos de los actos im-
pugnados, en forma més expedita cuando se alegue violacién, por el acto administra-
tivo recurrido, de un derecho constitucional cuyo amparo se pretende ®8; eliminado el
lapso de caducidad cuando el motivo de la impugnacion del acto recurrido sea la
violacién del derecho constitucional cuyo amparo se pretende 89y atribuyendo al juez
poderes especificos para resolver como casos de urgencia 7 los supuestos en los cua-
les se acompafie al contencioso de anulacién de un acto administrativo, una preten-
sién de amparo. :

Pero, en segundo lugar, el otro elemento que debe destacarse respecto del proceso
contencioso-administrativo de anulacién y amparo, se refiere a los poderes del juez.
En este caso, de acuerdo a los articulos 206 y 49 de la Constitucién y al articulo 131

64. El articulo 46 de la Constitucién, en efecto, establece que “Todo acto del Poder Publico
que vicle o menoscabe los derechos garantizados por esta Constitucidn es nulo..."”, el ar-
ticulo 19, ordinal 1° de la Ley Organica de Proccdimientos Administrativos establece que
vseran absolutamente nulos” los actos de la Administracién, “cuando asi esté expresamente
determinade por una norma constitucional. . .".

65. Disposicién Transitoria Quinta de la Constitucidn.

66. El articulo 136 LOCSJ en efecto autoriza a los tribunales contencioso-administrativos para
suspender, a instancia de parte “ps efectos de un acto administrativo de efectos particula-
res, cuya nulidad haya sido solicitada, cuando asi lo permita la ley o la suspensién sea in-
dispensable para evitar perjuicios irreparables o de dificil reparacién por la definitiva”. Véa-
se Allan R. Brewer-Carfas, “Comentarios en torno a la suspensién de los efectos de los actos
administrativos en via contencioso-administrativa”, Revista de Derecho Piblico, N° 4, EIV,
Caracas 1980, pp. 189-194.

67. Sentencia de 27-3-85 (caso Ramirez Monagas) en Revista de Derecho Priblico, N° 22, EJV,
Caracas 1985, p. 179.

68. Que seria equivalente al motivo de -nulidad absoluta que en via administrativa abre 1a via
para la suspensién de efectos: art. 87 LOPA. '

69. Motivos de nulidad absoluta, conforme al articulo 19, ordinal 19 de la LOPA y art. 46 de
la Constitucién. Véase Allan R. Brewer-Carias, “Comentarios sobre las nulidades de los
actos administrativos”, Revista de Derecho Piblico, N° 1, EJV, Caracas 1980, pp. 45-50.

70. Art, 135 LOCSL :
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de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justica, el juez contencioso-administrativo
“tiene potestad para restablecer” la situacién juridica infringida o, en su caso, para
“disponer lo mecesario” para su restablecimiento. Esto significa que el juez del con-
tencioso de anulacién y amparo, una vez anulado el acto puede directamente resta-
blecer el derecho constitucional infringido y sustituirse a la Administracién y, ademds,
adoptar mandamientos de hacer o de no hacer en relacidén a la Administracién, para
asegurar no solo dicho restablecimiento sino, ademds, impedir la sucesiva vulneracion
del derecho o garantia constitucional por la Administracién. Por supuesto, ademads, y
de acuerdo a lo sefialado anteriormente, en caso de proceder vy conforme a lo solici-
tado, el jucz podria adoptar decisiones de condena respecto de-la Administracion, por
los dafios y perjuicios que se pudicran haber causado al recurrente por el acto anulado.

III. EL PROCESO CONTENCIOSO DE LAS DEMANDAS CONTRA
1.OS ENTES PUBLICOS

Ademds del proceso contencioso contra los actos administrativos que, como he-
mos sefalado, tiene la caracteristica de ser siempre un contencioso de anulacién de
los actos, con la posibilidad de estar acompaiiadas las pretensiones de anulacidén con
pretensiones de condena e incluso de amparo constitucional, el sistema contencioso-
administrativo venezolano admite como segunda categoria de proceso, el contencioso-
administrativo de las demandas contra los entes pablicos, en el cual no sélo se esta-
blece una verdadera litis procesal entre demandante y demandado, que se desarrolla
a través de un proceso subjetivo, entre partes, sino que tiene la caracteristica general
de orden negativo de que en ¢l objeto de la demanda y de las pretensiones del deman-
dante, no hay actos administrativos envueltos. Por tanto, la relacién juridica procesal
que se origina en estas demandas contra los entes piblicos no tiene su origen en un
acto administrativo que deba recurrirse, pues si ese fuera el caso, corresponderia a lo
que hemos denominado el contencioso de los actos administrativos.

En consecuencia, este proceso contencioso-administrativo de las demandas contra
los entes publicos, es el propio de las accienes que se intenten contra éstos, basadas
en pretensiones de condena que tienen su origen, bisicamente, en la responsabilidad
de la Administracién, de orden contractual o extracontractual, que buscan la condena
al pago de sumas de dinero o de dafios y perjuicios e, incluso, al restablecimiento de
la situacién juridica subjetiva lesionada y cuyo origen no estd cn actos administrativos.

Por supuesto, tratdndose de un contencioso de las demandas, la legitimacién acti-
va corresponde en estos casos al titular de un derecho subjetivo, quien puede accionar
contra un ente piiblico para lograr la satisfaccién del mismo; y el procedimiento estd
regulado en la Ley, siguiendo el esquema del procedimiente erdinario, en la Seccién
Primera del Capitulo II del Titulo V de la Ley Organica de la Corte Suprema de
Justicia, intitulada “De las demandas en que sea parte la Republica” 7.

7t. Ari. 103-111 LOCS].
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Debe scfialarse, sin embargo, que, de acuerdo a la Ley Orgénica, el contencioso
de las demandas contra los entes piblicos a cargo de los tribunales contencioso-admi-
nistrativos, no abarca todas las demandas contra todos los entes pablicos, sino que
bésicamente estd reservada primero a las demandas originadas en contratos adminis-
trativos y, segundo, a aquellas que se intenten contra entes nacionales si su conoci-
miento no estd atribuido a otra autoridad judicial.

En el primer caso, conforme al articulo 42, ordinal 14, la Corte Suprema de Jus-
ticia tiene competencia para conocer en Unica instancia de las cuestiones de cualquier
naturaleza que se susciten con motivo de la interpretacidn, cumplimiento, caducidad,
nulidad, validez o reselucién de los contratos administrativos en los cuales sean parte
la Repiblica, los Estados y las Municipalidades. Por tanto, toda demanda contra todos
los entes piblicos t::rritoriales originada en contratos administrativos, corresponde a
la jurisdiccién contencioso-administrativa.

En el segundo caso, en cuanto a las demandas contra entes piblicos (no origina-
das en contratos administrativos), basicamente se atribuyen a los 6rganos contencioso-
administrativos, el conocimiento de aquellas que se refieren a entes nacionales.

En efecto, en cuanto a los entes territoriales, solo las demandas contra la Repi-
blica caen dentro de la competencia de los tribunales contencioso-administrativos,
pues las demandas contra los Estados y Municipios se deben intentar ante los tribu-
nales ordinarios “de acuerdo con las previsiones det derecho comin o especial”, quie-
nes son los competentes para conocer de ellas en primera instancia 2. Solo de las
apelaciones contra las decisiones que dicten estos tribunales, es que se ha atribuido
competencia para conocer de las mismas a los Tribunales Supericres Contencioso-
Administrativos 3.

Por' otra parte, en cuanto a los entes no territoriales, es decir, las acciones con-
tra los institutos auténomos y las empresas “en las cuales el Estado tenga participa-
cién decisiva”, la competencia para conocer de esas demandas en primera instancia
se ha atribuido a los drganos contencioso-administrativos, habiendo interpretado la
Corte Suprema la expresién “empresas del Estado” en sentido restrictivo, como inclu-
yendo solamente las empresas en las cuales la Republica, directamente, sea accionista
y excluyendo del fiero jurisdiccicnal las empresas en las cuales un instituto auténomo
u otra empresa del Estado, por ejemplo, sean los entes accionistas ™4,

Por tanto, el contencioso de las demandas contra los entes piblicos esta bésica-
mente reducido a las demandas contra la Repiiblica, contra los institutos auténomos
y contra las empresas en las cuales la Republica, directamente, tenga participacion
decisiva, habiéndose distribuido la competencia jurisdiccional, segiin la cuantia, en los
tres niveles de tribunales contencioso-administrativos, asi: si la cuantia excede de
Bs. 5.000.000, el conocimiento de las acciones, si ello no estd atribuido a otra auto-
ridad, corresponde en tinica instancia a la Corte Suprema de Justicia 73; si la cuantia

72. Art. 183 LOCS).

73. Art. 182, ord. 3° LOCSJ. ,

74. Véase la sentencia de la Sala Politico-Administrativa de 20-1-83 y la sentencia de la Corte
Primera de le Contencioso-Administrativo de-28-4-83 en Revista de Derecho Publico, N° 14,
EJV, Caracas 1983, p. 187-190.

75. Art. 42, ord. 15 LOCSL
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po pasa de Bs. 5.000.000 pero excede de Bs. 1.000.000, el conocimiento de las accio-
nes, si ello no esta atribuido a otra autoridad, correspende en primera instancia a la
Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo ¥, con apelacién ante la Corte Su-
prema de Justicia 77, quien conoce en segunda instancia; y si la cuantia no excede de
Bs. 1.000.000, el conccimiento -de las acciones, si su conmocimiento no estd atribuido
a otra autoridad, corresponde en primera instancia a los Tribunales Superiores en lo
Contencioso-Administrativo ?8, con apelacién ante la Corte ‘Primera de lo Contencioso-
Administrativo 7¢, quien conoce en segunda instancia.

IV. EL PROCESO CONTENCIOSO CONTRA LAS CONDUCTAS OMISIVAS
DE LA ADMINISTRACION

El tercer campo del sistema contencioso-administrativo en Venezuela estd con-
formado por el proceso contencioso-administrativo contra las conductas omisivas de
la Administracidn, lo cual es otra de las importantes regulaciones de la Ley Orgénica
de la Corte Suprema de Justicia de 1976.

En efecto, en clia se atribuye a los organos de la jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa competencia para:

“Conocer de la abstencién o negativa dec los funcionarios estadales o municipa-
les (en su caso), a cumplir determinades actos a que estén obligados por las
" leyes, cuando sea procedente, en conformidad con ellas” #.

Esta norma, que consagra €l recurso contra las conductas omisivas de la Admi-
nistracion 87, tiene su fundamento, por una parte en el mcumphmlento por parte de
la Adm1mstm<:10n de una obligacion legal concreta de decidir o de cumplir determi-
nados actos y, por la otra, en el derecho de un sujeto de derecho a que la Adminis-
tracién cumpla los actos a que estd obligada. Por tanto, a la base de este recurso estd
una obligacién también especifica de la Administracién de actuar, frente a una situa-
cién juridica, asimismo especifica de poder de un sujeto de derecho, que s¢ configura
como un derecho subjetivo de orden administrativo. No se trata, consecuentemente,
de 1a obligacién genérica de la Administracién a dar oportuna respuesta a las peticio-
nes de particulares, ni del derecho también genérico de €stos a obtener oportuna res-
puesta a sus peticiones presentadas por ante la Administracion #2. Se. trata, en cam-
bio, de una relacién obligacién-derecho establecida entre la Admmlstracmn y un par-
thUlﬂl‘ a una actuacién admlmstratlva “determinada.

76. Art. 185, ord. 6° LOCS]J.

77. Art. 185, piarrafo 39.

78. Art. 182, ord. 29 LOCSJ.

79. Art. 182, in fine LOCSI. '

80. Art. 42, ord. 23; y art. 182, ord. 19 LOCSJ.

81. Este recurso, segin sefiala’ A. Moles, existe en' Venezuela desde 1925. V. A. ‘Moles Caubet,
“Rasgos generales de la jurisdiccién contencioso-administrativa” en ‘A. Moles Caubet y otros,
Contencioso-Administrativo. .., cit,, p. 76. .

82. Art. 67 Constitucién.
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Por ejemplo, de acuerdo al Cédigo Civil y a la Ley Orgédnica para la Ordenacién
del Territorio, el uso de la propiedad con fines urbanisticos esta regulado por las auto-
ridades locales, quienes deben definir las modalidades de dicho uso en las Ordenanzas
de Zonificacién. Una vez definidos los usos urbanisticos, los propietarios tienen dere-
cho a construir en su propiedad (usar) siempre que se ajusten a las prescripciones de
la zonificacién, para lo cual la autoridad municipal establece sistemas de control, El
més comin de éstos es el control previo a través de permisos de construccidn (auto-
rizaciones) 83, los cuales se configuran como actos administrativos de obligatorio otor-
gamiento (actos reglados) cuando el proyecto de construccidn se ajusfe a las prescrip-
ciones de las ordenanzas. Es decir, el otorgamiento del permiso de construccidén es
una obligacion de la Administracidén respecto del propietario que se ajuste a las nor-
mas de zonificacién, y éste tiene derecho a que se le otorgue el permiso cuando
cumple dichas prescripciones 8. Lo mismo sucede con relacién a los denominados
permisos de habitabilidad municipal: se trata también de instrumentos de control ur-
banistico, conforme a los cuales una vez realizada la construccién permisada en el
permiso de construccion, el propietario solicita el permiso o cédula de habitabilidad
a la Administracién, quien verifica para otorgarlo el que la construccidn ejecutada se
adecte al permiso de construccidn. En este caso, también, si una edificacion se ajusta
al permiso de constriccidn, el propietario tiene derecho a que se le otorgue la cédula
de habitabilidad y la Administracidn estd obligada a otorgarla (actividad reglada) 35,

En este caso, se configura un tipico supuesto de relacion entre una obligacién de
la Administracion a cumplir determinados actos y un derecho del particular a que la
Administraciéon cumpla dichos actos; y el incumplimiento de dicha obligacién, sea
porque la Administracién se abstenga de dictar el acto requerido o sea porque se
niegue a hacerlo, es el objeto del recurso contra las conductas omisivas de la Admi-
nistracién, que regula la Ley. Por eso ha establecido la Corte Suprema, que para que
proceda este recurso contencioso-administrativo, es necesario que se trate de “una
obligacién concreta y precisa inscrita en Ja norma legal correspondiente” 8 o, como
lo ha sefialado la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, que exista “una
carga u obligacién legal que pese sobre la autoridad recurrida v a la cual la misma
no haya dado cumplimiento”, carga que “debe estar expresamente establecida en una
norma expresa” 87,

En estos casos de incumplimiento de la precisa y expresa obligacién legal de un
funcionario a adoptar determinados actos, a los cuales tiene derecho un particular, la
proteccién jurisdiccional de este derecho esti precisamente en este recurso frente a la
abstencién o negativa administrativa, lo cual no debe confundirse con la otra garantia
procesal de los particulares frente al silencio de la Administracién, que origina el
llamado silencio administrativo negativo o acto administrativo presunto o tacito dene-

83. Art. 55 de 1a Ley Orginica para la Ordenacién del Territorio. Gaceta Oficial N® 1238 de
11-8-83.

84. Véase Allan R. Brewer-Carias, Urbanismo y Propiedad Privada, Caracas 1980, p. 386.

85. Idem, p. 385. :

86. Véase sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 28-2-85,
en Revista de Derecho Publico, N 21, EJC, Caracas 1985, pp. 170-175.

87. Véase sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo de 6-12-84 en Revis-
ta de Derecho Publico, N® 20, EJV, Caracas 1984, p, 173, .



ESTUDIOS 27

gatorio, y que podria ser recurrido tanto en via administrativa como en via conten-
cioso-administrativa s8.

En efecto, la figura del silencio administrativo negativo es inefectiva como pro-
teecion de los derechos e intereses de los particulares, en los casos de inaccién primaria
de la Administracién, cuando, por ejemplo, ésta se niega a otorgar un acto que esti obli-
gada a adoptar, con motivo de una solicitud formulada por el interesado. A éste no lo
protege nada el hecho de entender que ¢l acto que solicita, por ejemplo, el otorga-
miento del permiso de construccidn solicitado, se le niega ticitamente, pues nada gana
con ello: ;cémo lo va a impugnar, si no hay motivacién? ;qué gana con una decisién
fudicial que declare la nulidad del acto denegatorio ticito? En realidad, el particular
lo que requiere es que la Administracién dicte el acto a que estd obligada, por lo que
en estos casos, la garantia juridica del mismo, esta en el recurso contra las conductas
omisivas y no en el silencio administrativo denegatorio , pues a través del mismo se
logra que el juez obligue a la Administracién a decidir.

Debe destacarse, por otra parte, que la pretensién del recurrente en estos casos
de recursos contra las conductas omisivas no es, por supuesto, que solo sc declare
la ilegalidad de Ia omisidn o negativa administrativa, o que sdlo se declare la obliga-
toriedad de la Administracién de decidir, sino que lo que busca realmente es que se
ordene a la Administracién a adoptar determinados actos. Por tanto, la decisién del
juez puede contener mandamientos de hacer frente a2 la Administracidn, e incluso, en
nuestro criterio, puede en si misma suplir la carencia administrativa, relevando al
interesado de la obligacién de obtener el acto en cuestién, para ejercer su actividad
particular. Como lo ha sefialado la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo,
en estos casos, la accidn “se refiere al cumplimiento de actos, esto es, que no se agota
en un simple pronunciamiento, sino que presupone la realizacion dc actuaciones ten-
dientes a satisfacer la pretensién deducida por el administrado™ %°.

Por tanto, el contenciosc-administrative contra la carencia administrativa impli-
ca que la pretensién del recurrente estd basada en un derecho subjetivo de orden
administrativo infringido por la inaccién y cuya satisfaccién sélo es posible mediante
una actuacién; consecuencialmente, el restablecimiento de la situacién juridica infrin-
gida por la omisién, puede dar lugar a que el juez ordene a la Administracién la
adopcién de una decisién o a que el juez directamente se sustituya a la Administra-
cidn y restablezca la situacién juridica subjetiva infringida, por ejemplo, dispensando
al particular de obtener el acto solicitado, si ello era necesario para ejercer su dere-
cho. En el caso ejemplificado anteriormente, si la Administracién se niega a otorgar
una cédula de habitabilidad urbanistica a que tiene derecho un propietario que ha
edificado en un todo conforme al permiso de construccién y a las Ordenanzas locales,
el juez no sélo podria ordenar a la Adminisiracién municipal que otorgue dicha “cé-
dula de habitabilidad”, sino que incluso, podria dispensar al particular de la nccesi-

88. Véase Allan R. Brewer-Carias, “Consideraciones en torno a la figura del silencio adminis-
trativo consagrado a los efectos del recurso contencioso-administrativo de anulacién™, en
Revista de Control Fiscal, N9 96, Caracas 1980, pp. 11-38; Allan R. Brewer-Carfas, El De-
recho Administrativo y la Ley Orgdnica de Procedimientos Administratives, cif., pp. 225 y
siguientes,

89. Allan R. Brewer-Carias, El Derecho Administrativo y la Ley Orgdnica..., cit., p. 230.

90. Véase sentencia de 6-12-84 en Revisia de Derecho Pablico, N¢ 20, EIV, Caracas 1984, p. 174,
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dad de tenerla, si ello es necesario para otras actividades (por ejemplo, para obtener
créditos hipotecarios para la venta de inmuebles), sustituyendo el acto administrativo
con la sentencia misma.

Una solucién de esta naturaleza se ha regulado expresamente en el Cddigo Orgé-
nico Tributario #*, en la figura procesal que se denomina “accién de amparo",'prevista
contra las demoras administrativas en materia tributaria. En estos casos, cuando la
Administracién Tributaria incurre en “demoras excesivas en resolver sobre peticiones
de los interesados y ellas causen perjuicios no reparables por los medios procesales
ordinarios” 2, “cualquier persona afectada” 82 puede intentar ante los tribunales con-
tencioso-tributarios esta “accidn de amparo”, y éstos pueden dictar “la resolucion que
corresponda al amparo del derecho lesionado”, fijando un término para que la Admi-
nistracién realice el tramite o diligencia a que estd obligada (mandamiento de hacer),
o dispensando de dicho tramite o diligencia al recurrente ¥, en cuyo caso, evidente-
mente, el juez se sustituye a la Administracion. '

at

Por ultimo, debe mencionarse que aparte de esta mal llamada, en si misma, “ac-
cién de amparo” tributaria, pues en realidad es un recurso contra la conducta omisiva
de la Administracién, en la cual no siempre hay un decrecho constitucional que se
ampara; en general, en el contencioso contra las conductas omisivas, ademis de la
pretensién de obligar a la Administracién a actuar, ésta puede estar acompaiiada de
pretensiones de condena al pago de dafios y perjuicios ocasionados por el retardo, e
incluso, pretensiones de amparo, cuando la conducta omisiva viole un derecho o ga-
rantia constitucional, por ejemplo, cuando la Administracién penitenciaria se niega a
cumplir una orden de excarcelacion.

Por ltimo, debe sefialarse que en estos supuestos de procesos contenciose-admi-
nistrativos contra las conductas omisivas de la Administracién, en ausencia de un
procedimiento especifico previsto en la ley, los jueces han aplicado el procedimiento
de los juicios de nulidad de los actos administrativos de efectos particulares 5.

V. EL PROCESO CONTENCIOSO DE LA INTERPRETACION

La cuarta de las ramas del sistema contencioso-administrativo en Venezuela es el
contencioso de interpretacién, regulado genéricamente como competencia de la Corte
Suprema de Justicia, en relacién a las leyes y a los contratos administrativos. En cfec-
to, el articulo 42 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia atribuye com-
petencia a la Corte para: ‘ ‘

91. Cdédigo Organico Tnbutano (COT) -de 1982. Véase en Gaceta Qficial N? 2992 Extraordinario
de 3-8-1982.

92.. Art. 208, COT.

93. Art. 209, COT.

94. Art. 210, COT.
95. Véase sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo de "89 82, en Re-

vista de Derecho Piblico, N® 12, EJV, Caracas 1982, p. 176.
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“14. Conocer de las cuestiones de cualquier naturaleza que se susciten con mo-
tivo de la interpretacion. .. de los contratos administrativos en los cuales sean
parte la Republica, los Estados o las Municipalidades”

“24. Conocer del recurso de interpretaciéon y resolver las consultas que se le
formulen acerca del alcance e inteligencia de los textos legales, en los casos pre-
vistos en la Ley”.

Por tanto, conforme a estas normas, los organos de la jurisdiccidn contencioso-
administrativos, particularmente la Corte Suprema de Justicia, son competentes para
conocer del contencioso de la interpretacién de contratos administrativos, que se con-
fundiria con el contencioso de las demandas contra los entes publicos, pues bésica-
mente serfan las partes contratantes quienes estarian lcgitimadas para intentar este
recurso, que se concretaria en este caso, en una accién mero declarativa .

En cuanto al contencioso de interpretacién de textos lcgales ?7, originalmente
establecido sdlo en materia de carrera administrativa como competencia del Tribunal
de la Carrera Administrativa #8, ha sido formalmente establecido con caricter general
por Ia Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia; pero sélo admisible en los
casos previstos en la Ley 9%, por lo cual en la actualidad sélo existe en materia dc la
carrera administrativa respecto de las dudas que surjan en cuanto a la aplicacién e
interpretacién de la Ley y su Reglamento y como competencia de la Corte Suprema
de Justicia exclusivamente 199,

En este recurso de interpretacion, la legitimacién activa corresponderia a todo el
que tenga un interés legitimo, personal y directo en la interpretacién del texto legal,
normalmente, el funcionario publico vy, pbr supuesto, también corresponderia a la
Administracién,

VI. CONCLUSION

De todo lo anteriormente expuesto, pueden extraerse las siguientes conclusiones
que contrastan con el sistema tradicional contencioso-administrativo en Venezuela:

En primer lugar, el sistema de recursos contencioso-administrativos no sélo se
reduce a juzgar los actos administrativos y su legalidad, sino, en general, las conduc-
tas de la Administracién y su legitimidad, incluyendo las conductas omisivas.

"En segundo lugar, en cuanto al proceso contencioso de los actos administrativos,
las pretensiones procesales que se pueden formular contra ellos no sélo se reducen a
la anulacién de los mismos, sino que junto con la anulacién el recurrente puede

96, Allan R, Brewer-Carfas v Enrique Pérez' Olivares, “El recurso contenciose administrativo de
interpretacién en el sistema juridico venezolano”, Revista de la Facultad de Derecho, UCV,
N? 32, Caracas 1965, pp. 103-126.

97. E. Pérez Olivares, “Et recurso de interpretacidn™ en Instituto de Derecho Publico, E! con-
trol jurisdiccional de los poderes publicos. .., cit., pp. 149-165.

98. Art. 64 Ley de Carrera Administrativa. Véase Hildegard Rondén de Sansd, El sisterma con-
tencioso-administrativo de la carrera administrativa, Caracas 1974, pp. 315 y ss.

99. Sentencin de la Corte Suprema de Justicia en Sula Polilico-Administrativa de 27482 en
Revista de Derecho Pitblico, N9 10, EJV, Caracas 1982, p. 174.

100. Sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico- Admmlstranva de 11- 881 en
Revista de Derecho Publico N9 8, E}V, Caracas 1981, p, 138.
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plantear pretensiones de condena al pago de sumas de dinero o a la reparacién de
dafios y perjuicios; pretensiones tendientes al restablecimiento de situaciones juridicas
subjetivas y, asimismo, pretensiones de amparo de derechos constitucionales violados
por el acto recurrido, ‘

En tercer lugar, dentro de las situaciones juridicas subjetivas protegidas por el
sistema de recursos contencioso-administratives estdn, en primer lugar, el simple inte-
rés afectado por actos administrativos de efectos generales que legitima a cualquier
persona para intentar la accién popular de anulacién; en segundo lugar, el interés
personal, legitimo y directo lesicnado por actos administrativos de efectos particula-
res, que legitima a su titular no sblo para pretender la anulacién del acto, sino para
¢l resarcimiento de dafios y perjuicios causados por el mismo, y el restablecimiento
de la situacién juridica subjetiva lesionada; y en tercer lugar, el derecho subjetivo
lesionado por actos administrativos de efectos particulares, que también legitima a su
titular no sélo para pretender la anulacién del acto recurrido, sino para el resarci-
micnto de dafios y perjuicios causados por el mismo, el pago de sumas de dinero de-
bidas por la Administracién y el restablecimiento de la situacién juridica subjetiva
lesionada por la actividad administrativa. Por tanto, no sélo el derecho subjetivo se
considera una situacién juridica subjetiva restablecible e indemnizable jurisdiccional-
mente, sino que también lo es el interés legitimo.

En cuarto lugar, las decisiones del juez contencioso-administrativo, van méas alld
de la sola anulacién de un acto administrativo o de la condena al pago de sumas de
dinero o de danos y perjuicios causados por la Administracién y pueden contencr de-
cisiones en las cuales se disponga lo necesario para restablecer el derecho subjetivo o
el intcrés legitimo lesionado, lo cual puede consistir en mandamientos de hacer (or-
denar) o de no hacer (prohibiciones), e incluso, en la sustitucién de la Administra-
cién por el juez.

En quinto lugar, en el sistema contencioso-administrativo se distinguen dos esque-
mas procesales: el esquema obijetivo, propio del contencioso de los actos administra-
tivos y del contencioso contra las conductas omisivas, en los cuales el juicio es contra
un acto o una omisién de la Administracién, en los cuales no puede considerarse que
hay ni demanda ni parte demandada, propiamente dicha, pudiendo hacerse parte todos
los que tengan la misma legitimacion necesaria para recurrir; y el esquema subjetivo,
propio del contencioso de las demandas conira los entes piblicos, que sigue el iter del
proceso ordinario.

En sexto lugar, el contencioso de los actos administrativos es la via judicial -de
amparo contra los actos administrativos que violen derechos o garantias constitucio-
nales, siendo el mecanismo de suspensién de efectos del acto recurrido un efectivo
instrumento de restablecimiento de la situacién juridica infringida mientras se decide
la anulacién. Ademas, los érganos de la jurisdiccién contencioso-administrativa tienen
competencia para conocer de la accién de amparo, como accién auténoma y subsi-
diaria, cuando la violacién de los derechos o garantias constitucionales tenga su ori-
gen en via de hecho de la Administracién, excepto en materia de la libertad personal
en cuyo caso los tribunales penales son competentes para CODOCET ¥ decidir el amparo

Cambridge, febréro 1986.
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LA ACCION DE AMPARO EN MATERIA TRIBUTARIA

José Urdaneta Pérez

Profesor de Finanzas Piblicas,
Universidad Central de Venezuela

La notoriedad que recientemente han tenido algunas decisiones judiciales en ma-
teria de amparo de las garantias constitucionales y la evolucién jurisprudencial sobre
la admisibilidad del recurso ?, han puesto de manifiesto. la importancia de la figura
consagrada en el articulo 49 de la Constitucién z. Sin embargo, no es mi intencién
hacer un recuento conceptual, doctrinal o jurisprudencial sobre el recurso de Amparo,
sino circunscribirme a la “accién de amparo” prevista en los articulos 208 y siguientes
del Cddigo Organico Tributario.

La norma legal indicada anteriormente dispone que procederi la “accién” de
amparo cuando la administracién tributaria incurra en demoras excesivas en resolver
sobre peticiones de los interesados y ellas causen perjuicio no reparable por los medios
procesales establecidos en el Cédigo Organico Tributario o en leyes especiales. Esta
“accién” resulta, independientemente de lo previsto cn la Disposicién Transitoria Quin-
ta de la Constitucién 3, junto con lo establecido en materia agraria, la tnica regula-
cion reglamentaria de la disposicién constitucional contenida en el articulo 49.

Cabe advertir que el Capitulo IV (articulos 208, 209 y 210) del Cédigo Orgi-
nico Tributario, concerniente a la “Accién de Amparo”, se encuentra ubicado dentro
del Titulo V relative a los “Procedimientos Contenciosos™. Tal observacién, aun cuan-
do meramente formal, pudiera tener alguna relevancia al tratar de cstablecer la natu-
raleza de la “accién” de Amparo, la cual —en principio— se estimarfa como una
accién de contenido contencioso ¥ contradictorio,

1. Anrecedentes

En Venezuela no existia —hasta la promulgacién del Cédigo Orgdnico Tributa-
rio— ningiin antecedente legislativo o judicial de Ia interposicién de una accién de
amparo contra actos emanados -de la administracién tributaria 0 contra las actuacio-
nes u omisiones de la misma que lesionen derechos de terceros.

En la Exposicién de Motivos del Cédigo Organico Tributario 4 simplemcnte se
¢xpresa que se “establece un procedimiento judicial de amparo”, relatande de manera
bastante somera cuil es el trimite de la “accién de amparo” 5, de donde se deduce

1. Véase al respecto el comentario sobre “la reciente evolucitn jurisprudencial en relacién a ia
admisibilidad dél recurso de amparo” por Allan R. Brewer-Carias en Revista de Derecho Pi-
blico N° 19, julio-septiembre 1984, pp. 207 y ss.

2. El articulo 49 dispone: “Los tribunales amparardn a todo habitante de la Repiblica en el
goce y ejercicio de los derechos ¥y garantias que la Constitucién establece, en conformidad con
Ia Ley. El procedimiento serfi breve y sumario, y el juez competente tendrj potestad para
restablecer inmediatamente la situacién juridica infringida”.

3. Referida a la privacién ilegitima de la libertad personal y al amparo de la libertad personal
(habeas corpus),

4. Cémara de Diputados, Secretaria, Exposicién de Motivos y Proyecto de Cédigo Tributario
en Venezuela, p. 34.

3. Accién de amparo. “El Capitulo 1V establece un procedimiento judicial de amparo mediante
el cual, quienes hayan presentado peticiones a la Administracién Tributaria sin haber obte-
nido oportuna decisi6n, pueden ocurrir al tribunal competente a fin de que é&ste, previa soli-




32 REVISTA DE DERECHO PUBLICO Ne 25 7 1985

que se regula un procedimiento judicial, en el cual el contribuyente intenta una accion
convirtiéndose en actor frente a la Administracién que aparece como demandada.

Dentro dcl proceso de formacién legislativa del Codigo Organico Tributario tie-
ne especial relevancia el Informe de la Comisién Revisora, que conceptia la materia
tratada como novedosa %, De manera que, salvo el cardcter novedoso Y fundamental
que se atribuye a la instauracién de una “‘accidn de amparo” en matcria tributaria, no
encontramos ninguna referencia formal a la naturaleza de la misma.

Sin embargo, no podemos olvidar que ¢l Cédigo Organico Tributario venezolano
se basd en el modelo de Cédigo Tribuatrio que, en el contexto de una reforma tribu-
taria para América Latina, preparé el Programa Conjunto de Tributacién OEA/BID.
La Exposicién de Motivos del Modclo de Cédige Tributario, expresa que lIa “accién”
ticnde a ascgurar contra excesos o abusos de la autoridad, “que ha dado excelentes
resultados en la Argentina, donde el Tribunal Fiscal de la Nacién ha tenido muchas
oportunidades de brindar proteccion en forma eficaz” *.

No deberia haber dudas, entonces, de que la inclusién de la “accién de amparo”
en el Modelo de Cédigo Tributario para América Latina y, como consecuencia, cn el
proyecto venezolano, tiene su origen en la evolucién que ¢l instituto tuvo en cl dere-
cho argentino. En dicho pais el amparo, en general, como recurso ciudadano es de
creacién pretoriana, habiendo sido aceptado en los afios 1957/1958 en la jurispru-
dencia de los, hoy dia famosos, casos “Siri” y “Kot”. Sin embargo, la previsién legal
no surge sino hasta 1960 en la llamada ley 15.265, la cual sblo a partir de 1963 incor-
pora la materia aduanera y ¢n la ley 16.986 de 1966 muy utilizada pero sin relacion
a la materia tributaria 3,

Dentro del proceso gue vVenimos resefiando no debemos olvidar que el Modelo
de Cédigo Tributario para América Latina fue” preparado en 1967, cuando ka evolu-
cion del concepto que nos ocupa se encontraba cn plena expansidn y que, como diji-
mos, la Comisién Redactora del Proyecto Venczolano tomé como clemento esencial
de sus. trabajos al Modelo de Cddigo Tributario OEA/BID. Sin embargo, se olvidé
que el ambito de aplicacién del Cédigo venezolano excluye la materia aduanera, que
_precisamente €s aquella en la que con méas frecuencia se utiliza la “accién” de am-
paro. En nuestro caso concreto, el articulo 19 del Cédigo Orgénico Tributaric excep-
tda de la aplicacién de las normas del mismo a los tributos aduaneros, con lo cual la
accién de amparo seria sélo aplicable al resto de los tributos. La exclusién referida sc
estimé conveniente “en vista de que la legislacion aduanera protege intereses no séio
de naturaleza tributaria, sino también de caracter econdmico, sanitario, de seguridad,
etc., asi como por su estrecha dependencia del derecho y la politica internacionales”™ 92,

-

citud de informe sobre la causa de la demora, ordene a la Administracién decidir el asunto
en el término breve Y perentorio que le fiie". “Vencido el plazo sin que la Administracién
hubiere dictado decisién alguna, el tribunal dictard la resolucién que corresponda en la cual
fijarA un término a la Administracion para que realice el tramite o diligencia, o bien dispen-
-gard del mismo al actor, previo afianzamiento del interds fiscal comprometido. De esta deci-
sién no se oira apelacion”. Camara de Diputados. Secretaria. Exposicion de Motivos ¥ Pro-
yecto de Cédigo Tributario en Venezuela.

6. Informe de la Comisién Revisora del Proyecto de Cédigo Tributario de Venezuela., Antece-
dentes Histéricos del Proyecto ¥ Comentarios y Observaciones de la Comisién Revisora. Ofi-

. cio del 21 de diciembre de 1972, p. 26. .

7. Reforma Tributaria para América Latina. Modelo de Cédigo Tributario. Preparado por ¢l
Programa Conjunto de Tributacién OEA/BID. Unién Panamericana. Sccretaria General, Or-
ganizacién de los Estados Americanos. Washington, D.C. 1968. Segunda edicién, p. 136.

8. Para un mejor conocimiento de la evolucién en el derecho argentino, véase: Carlos Maria
Ginliani Fonrouge y Susana C. Navarrine, * Procedimiento tributario,- 23 edicién actualizada,
Ediciones Depalma, Buenos Aires 1981; asi como también. C. M. Giuliani Fonrouge, Derecho

.. financiero, Ediciones Depalma, 3% edicion, Buenos Aires 1976.

9, Camara de Diputados. Secretaria. Exposicién de Motives y Proyecto de Coédigo Tributario en
Venezuela. - B - : Co-
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Pe manera que, se excluye la utilizacién de la accién de amparo ¢n materia aduanera,
donde precisamente ha dado origen a la evolucién mis marcada, aun cuando podré
usarse de manera supletoria.

En consecuencia, el antecedente directo de la inclusidn de una accién de amparo
en materia tributaria esta dado por la evolucion de la institucién en el derecho argen-
tino, plasmado en ¢l Proyecto de Cddigo Tributario para América Latina, aun cuando
en Venezucla se ha limitado el dmbito de aplicacidn de las normas del cédigo tributa-
rio y, por lo tanto, de las figuras e institutos que regula.

Por ltimo, debe hacerse notar que en Venezuela se han suscitado decisiones en
matcria de amparo de garantias constitucionales, pero la posible aplicacién de la nor-
ma constitucional del articulo 49 en materia tributaria nc se prevé sino cn cl Cédigo
Organico Tributario 0,

2. Naturaleza de la accidn de amparo

Independientemente dc lo expuesto en el punto anterior, el fundamento de Ia
accién de amparo en Venczuela es la disposicién constitucional del articulo 49 que,
de acuerdo a lo expuesto por la Corte Suprema de Justicia, ha sido cbjeto de diver-
gente interpretacidén tanto por parte de la doctrina como de la jurisprudencia naciona-
les, pues mientras algunos consideran que se trata de una norma simplemente progra-
mética cuya aplicacién —salvo lo dispuesto en la Disposicién Transitoria Quinta—
queda diferida hasta tanto se dicte la Ley especial que regule la materia, otros estiman
que la ausencia de instrumento legal no impide el ejercicio del recurso de amparo,
invocindose, en apoyo de este tltimo criterio, el ‘aparte del articulo 50 de la Consti-
tucién que establece: “La falta de Ley reglamentaria de esos derechos, no menoscaba
el ejercicio de los mismos” 11. Por otra parte, se estima aue la figura consagrada en el
articulo 49 indicado es un recurso; sin embargo, el Cédigo Orgdnico Tributario la de-
nomina “accién” y en las diversas sentencias dictadas por los Tribunales Superiores de
lo Contenciose Tributario, se confunden ambos conceptos, cuando se dice que se
“ejercié accién o recurso dec amparo” 2 o se le asimifa a una demanda, cuando se
dice que se “demand6. .. el amparo de su derecho” ' o que intenté “formal deman-
da de conformidad con lo establecido en el articulo 208 y siguientes del Cédigo Orga-
nico Tributario”, o que se admitié “la presente Accién de Amparo™ 14,

Los articulos 208, 209 v 210 del Cédigo Orginico Tributario se refieren a una
“accién” y el aparte tnico del articulo 209 ejusdem, dispone que la “demanda” dcbera
atender a determinadas circunstancias.

En todo caso, sea juicio de amparo, recurso o accién —la diversidad terminolé-
gica es consecuencia de la distinta visién que se tenga de la institucidn 15— sy objeto
serd siempre el mismo: forzar la realizacién del tramite pendicnte que, no obstante
ser de orden administrativo, debe tramitarse por la vfa judicial. Lo caracteristico de
la “aceién de amparo tributario” es que no se trata de impedir, paralizar o cvitar la

10. El Cédigo Orginico Tributario, promulgado el 19 de julio de 1982, entré en vigencia el 30
de enero de 1983.

11. Véase al respecto la sentencia N? 006, de fecha 23 de noviembre de 1983, dictada por el Tri-
bunal Superior Tercero de lo Contencioso-Tribuiario,

12.  Sentencia N? 006, del 23 de noviembre de 1983, dictada por el Tribunal Superior Tercero de
lo Contencioso-Tributario.

13, Sentencia N 24, del 30 d= marzo de 1984, dictada por el Tribunal Superior Primero de lo
Contencioso-Tributario.

14. Seatencia N? 15, del 12 de abril de 1984,  dictada por el Tribunal Superior Segundo de lo
Contencioso-Tributario. .

15. Carlos Maria Giuliani Fonrouge y Susana Navarrine. Procedimiento tributario. Segunda edi-
ci6n, Depalma, Buenos Aires 1981,
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ejecucién de un acto notoriamente ilegal y lesivo; en sentido estricto no se pretende
amparar o cubrir una actuacién publica o privada, sino todo lo contrario.

La de amparo es, entonces, un medio procesal que inicia una instancia de carac-
ter sumario, ante el supuesto de la norma legal que no es otro que la mora de la
administracidn tributaria. De manera que, puede afirmarse que es crroneo calificar
como recurso el tramite tendente a obtener el amparo de un derecho, aun cuando
presupone un proceso sumario de caracteristicas procesales determinadas. Parecicra
que la diferencia que pudiera encontrarse entre recurso y accién, viene dada por la
naturaleza del acto contra el cual se promueve. En el amparo se cuestiona la lesién de
un derecho o garantia .

En consecuencia, aun cuando se hable generalmente de “recurso” de amparo, no
existe tal ni en forma éxcepcional. Se requiere una demanda como exteriorizacion del
derecho de accién. El amparo es el derecho de accionar que se desenvuelve en cl
campo del derecho procesal civil y su mecta de sumariedad y rapidez, también es pro-
pio del mismo 7.

El hecho de que la “accién de amparo” se tramite mediante un procedimiento
sumario, no es suficiente para calificarla como recurso. Este Gltimo s una garaniia
constitucional o legal y jamis un mero procedimiento formal. La de amparo es una
accién auténoma —en especial en materia tributaria— de dereche publico, que con-
ticne, tal como se ha expresado por la doctrina, toda la potencia del impulso de Ia
pretensién para que el poder judicial actie en consecuencia restaurando la libertad o
derecho desconocidos 18 en consecuencia, es una garantia dotada de un procedimien-
to sumarisimo y excepcional 2.

En nuestro caso concreto, las regulaciones sobre la “accién de amparo” consti-
tuyen el Capitulo IV del Titulo V del Cédigo Organico Tributario relativo a los “Pro-
cedimientos Contenciosos”: Dicho Titulo se refiere a figuras tan disimiles como el
recurso contencioso tributario, el juicio ejecutivo, las medidas cautclares y la accién
de amparo; asimismo se establecen una serie de “disposiciones generales”. Ahora bien,
la “accién de amparo” en tanto que procedimiento contencioso supone una contradic-
cién entre la pretensién del ciudadano y la postura de la administracién; pero, mediante
ella no se impugna un acto administrativo, por lo que —en principio— no se la cali-
ficara de recurso administrativo, sino que dicha accién someterd a la decisidn judicial
la inactividad de la administracién que causa un dafio irreparable al tercero. Por otra
parte, se intenta ante un érgano judicial y no ante un érgano administrativo, difercn-
cidndose de los recursos administrativos que puedan interponerse dircctamente ante
Ia jurisdiccién contenciosa, porque en estos Ultimos es necesario haber transitado o
agotado, previamente, la via administrativa,

El Cédigo Organico Tributario se refiere a una accidn concreta que se traduce
en una demanda. La accién es la posibilidad juridica de acudir a un drgano jurisdic-
cional a fin de obtener una sentencia sobre ¢! asunto planteado y, para algunos, con-
lleva el derecho de obtener tal decisién. Asi la accién —en abstracto— no cs sino Ia
libertad del individuo de obrar ante la accién o inaccién de otro sujeto v se materia-
liza mediante la peticién de juicio por un sujeto determinado °.

16. Rafael Bielsa, “El recurso de amparo’. Revista Juridica Argentina La Ley, ailo 1962, t. 105.

17. Manuel lbdfiez Frochm, Tratado de los recursos en el Proceso Civil. Cuarta edicién. La
Ley, S.A. Edjtora e Impresora, Buenos Aires 1969.

18. Bartolomé A. Fiorini, “El recurso de amparo”, Revista Juridica Argentina La Ley, afio 19539,
t. 93. ’

19. José Luis Lazzarini, “La accion de amparo y el proyecto del Poder Ejecutivo Nacional”.
Revista Juridica Argentina La Ley, t. 116, La Ley S.A. Editora e lmpresora, Buenos Aires
1964,

20. Francisco Ramos Méndez, Derecho Procesal Civil, Libreria Bosch. Barcelona, Espafa 1980.
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La accién se concreta mediante una demanda que da inicio al procedimienio y
de éste deriva toda la actividad procesal que ha de conducir a la sentencia o decisién
del asunto planteado.

En el andlisis hecho, no queda duda de que la “accién dc amparo™ es una ver-
dadera accién en el sentido procesal del término, que se concreta mediante la deman-
da que solicita la actividad administrativa. Por lo tanto, desde un punto dc vista estric-
tamente formal, la accién de amparo en materia tributaria estaria mas cercana a la
“injuction” del derecho anglo-sajon que al amparo propiamente dicho concebido como
garantia de la libertad individual o como medio para paralizar o evitar la cjecucion
de un acto notoriamente ilegal que violenta algunas de las garantias ciudadanas con-
sagradas en la Constitucién. Asi la “injuction”, al igual que la accion de amparo, es
una orden judicial, que puede dirigirse tantc a un funcionaric como a un particular,
para que haga u omita algo y tiene por objeto impedir que la conducta de quien re-
cibe la orden judicial lesione en forma irreparable un derecho del solicitante, que no
se encuentra protegido adecuadamente por los remedios comunes 3%,

3. Caracteres de la accion de amparo

Esbozada, a nuestro juicio, la naturaleza de la accién de amparo, podemos dedu-
cir los caracteres que la particularizan, asi podemos afirmar que se trata de una accion
auténoma, de cardcter cxcepcional, tramitada en un juicio sumario, mediante un pro-
cedimiento contencioso, interpuesto por la parte afectada.

A. Es una accién, caracter que se deduce de su propia naturaleza, en cuantd se
diferencia de cualquier otro recurso sea administrativo o contencioso-administrativo.

B. En tante que accidén es autdnoma, es decir no supone el ejercicio de ningiin
derecho o el agotamiento de los recursos en via administrativa. Por otro lado, la ac-
cién de amparo no suple la negligencia del agraviado o afectado ni los procedimientos
administratives, Ademdas de auténoma es un remedio excepcional, por lo que la exis-
tencia de un procedimiento o via legal excluye la utilizacién de la accién de amparo.
En tal sentido, como se ha expresado por parte de la doctrina, la accién de amparo
no puede ser utilizada para violentar situaciones producto de procesos donde sc dis-
cute sobre la interpretacion de una norma tributaria o para que, en general, sirva a
propésitos que ordinariamente no tendria, como serfa el interferir con procedimientos
judiciales que se tramitan ante otro juez 22,

Conceptuada como remedio exccpcional, lo importante consiste cn decidir si
existe 0 no remedio procesal adecuado para solventar la situacidén planteada, bastando
que el juez considere que existe otro remedio legal para que la via del amparo quede
excluida. . :

C. Se dilucida mediante un procedimiento sumario, caracterizado por su extre-
ma scncillez, brevedad y economia. Sin embargo, en ocasiones dichos procedimicntos
no tienen de tales sino el nombre v, en gencral, se tiende a “ordinarizarlos” equipa-
rindolos a un proceso ordinario, porque la cantidad de asuntos que se plantcan ante
los tribunales competentes pueden traer como consecuencia que a los juicios de am-
paro no se les dé la preeminencia que tienen.

D. Ademéas de sumario, el procedimiento es judicial y contencioso, se desarro--
lla ante un 6rgano jurisdiccional, se decide madiante vna sentencia judicial y cn su
trdmite se contrapone Ja posicidn del contribuyente con la de la administracién tribu-
taria. La de amparo es una accidn cuya finalidad es paralizar la arbitrariedad o evitar

21. Genaro R. Catri6, Algunos aspectos del recurso de amparo. Abeledo-Perrot, Buenos Aires,
Argentina 1959,
22, Genaro R, Carri6, ob. cit.
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la lesién irreparable del derecho. En consecuencia, el juez tendrd casi siempre !a obli-
gacidon de considerar si la administracidn ejerce, mediante ¢l acto o trimite que se
impugna, una facultad reglada o discrecional 3. A nuestro juicio, si la facultad es
reglada procedera, sin lugar a dudas, la accién de amparo; caso contrario —cuando
la facultad sea discrecional-—, habrd que demostrar la negligencia e inercia de la ad-
ministracion.

E. Debe existir el rompimiento de la legalidad porque si la inaccién o tardanza
de Ia administracidn, aun cuando ello produzca un dafio al contribuyente o intcresado,
es consecuencia del cumplimiente estricto de la norma o del tramite legalmente esta-
blecido, no deberia prosperar la accién de amparo.

F. La solicitud debe ser objeriva y formulada por la parte agraviada, en tal sen-
tido la solicitud o demanda no puede contener clementos o apreciaciones subjetivas,
sino que deberd establecer circunstancias concretas y objetivas. Por ctro lado, en
tanto que remedio contra la violacién de garantias constitucionales debc necesaria-
mente ser interpuesta dircctamente por la persona afectada, sin que un tercero no
agraviado pueda solicitar el restablecimiento de la situacién juridica violentada.

4. Ambito de aplicacién. Especial referencia a la materia aduanera

No deberia haber duda en cuanto a que la accién de amparo, en tanto que pro-
cedimiento contencioso previsto en el Cddigo Orginico Tributario, se aplica en las
materias que son objeto de regulacidon en el mismo. En tal sentido, el articulo 1? del
Codigo establece que sus disposiciones son aplicables a los tributos nacionales y a las
rclaciones juridicas derivadas de ellos, con excepcién de los tributos aduaneros, a los
cuales se aplicaran con caracter supletorio 2*. Tal circunstancia aparece corroborada
con lo dispuesto en el articulo 71 del Cédigo Orgdnico Tributario que establece que
las disposiciones de este Cédigo (en materia de ilicito tributario) s¢ aplicardn a todas
las infracciones tributarias, con excepcién de las relativas a las normas aduaneras.

De manera que la accidén de amparo en materia tributaria se podrd ejercer en
las relaciones del ciudadano-contribuyente con el Fisco, en aplicacion de los tributos
regulados por el Cédigo Organico Tributario, quedando en principio excluida la ma-
teria aduanera y los tributos administrados por los municipios. Sin embargo, debemos
llamar la atencién sobre la exclusién que contempla el Cddigo en su ambito de apli-
cacién. Tal como se ha dicho antericrmente, nuestro Cédigo Orginico Tributario es
el producto de la adaptacién en Venezuela del modelo de Cddigo Tributario para
América Latina elaborade por el Programa Conjunto de Tributacion OEA/BID, el
cual no excluye de su aplicacién a los tributos aduaneros, sino quc cstablece que sus
disposiciones ‘“son aplicables a todos los tributos y a las relaciones juridicas cmer-
gentes de ellas” 25, Precisamente en los paises donde e} amparo ha tenido mayor desa-

23. Rafael Bielsa, ob. cit.

24. El articulo (19) excluye del 4mbito de aplicacién del Cédigo los tributos aduancros, tal como
lo disponen también varios de los cddigos tributarios de América Latina. La Comision Revi-
sora del Cddigo consideré conveniente esta exclusién, en vista de que la legislacién protege
intereses no sdlo de naturaleza tributaria, sino también de cardcter econdmico, sanitario, de
seguridad, etc., asi como por su estrecha dependencia del derecho v la politica internaciona-
les. No obstante, como la regulacién aduanera puede presentar deficiencias para resolver de-
terminadas situaciones, el proyecto da a las normas del Cadigo el caridcter de supletorias en
dicha materia. (Cdmara de Diputados. Secretaria. Exposicién de Motivos y Proyecto de C6-
digo Tributario en Venezuela).

25. Articulo 12 del Modelo de Cédigo Tributario -para América Latina. Secretaria General OEA.
Washington, D.C. 1968, segunda edicién. La exposicién de motivos al respecto expresa: “El
primer apartado de este articulo propone aclarar que el Cédigo serd aplicable a todos los
tributos, sin excepeién alguna, incluyendo, por lo tanto, los derechos de aduana y gravéme-
nes conexos, cuya regulacion legal frecuentemente es objeto de previsiones especiales’.
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rrollo, como es el caso de la Reptblica Argentina, su utilizacidn contra las actuaciones
administrativas llevd a su formulacidén en el campo tributario y ha sido su evolucién
judicial y doctrinaria lo que generd su inclusién en cédigos o leyes tributarias.

El auge de la accién de amparo en materia tributaria se basé en las actuaciones
de los particulares ante la administracién aduanera. Por ello, cuando se analizan, des-
de cl punto de vista del derecho comparado, los casos de procedencia, nos encontra-
mos fundamentalmente, ante situaciones de tal orden y concretamente la doctrina ha
expresado que el remedio (accién de amparo) se utiliza principalmente en dicha ma-
teria 26, )

Resulta, pues, inconveniente y contraproducente la exclusién que se efectud en
nuestra legislacién, Aun para el supuesto de gue sc alegara que en materia aduanera
la aplicacién del Codigo es supletoria v que la Ley Orginica de Aduanas no contiene
normativas al respecto, quedaria la incertidumbre acerca de la procedencia de la accion
de amparo contra la autoridad aduancra y, de ser afirmativa la respuesta, si los tribu-
nales competentes aplicaran el procedimiento previsto en el Cddigo Orgénico Tribu-
tario. Independientemente de que se podria suscitar ¢l problema de determinar cudl
es el Tribunal competente, si el del Contencioso-Administrativo o el del Contencioso-
Tributario 27,

Idéntica disquisicién podria plantearse en materia de tributos municipales.

Por otra parte, aun cuando sobre ello ahondarcmos posteriormente, el articulo
107 del Cédigo Orginico Tributario dispone que la administracién tributaria estd
obligada a dictar resolucidn en toda peticién planteada por los interesados, dentro del
plazo de treinta (30) dias, salvo disposicidén especial del Cédigo. Caso contrario, el
interesado podréd a su solo arbitrio optar por conceptuar que ha habido decisién dene-
gatoria y podré interponer los recursos y acciones que corresponda. En consecuencia,
siempre habria, en principio, un remedio judicial para la inaccién de la administra-
cién, quedando la accibén de amparo reducida a casos verdaderamente limitados en el
ambito tributario, como no sea las actuaciones derivadas de la autoridad aduanera.
Pareciera pues que, al cxcluirse la materia aduancra del dmbito de aplicacién del
Cédigo, se ha debido reformular la regulacién relativa a la accidn de amparo.

5. Procedencia y sentido del silencio administrativo

Anteriormente se ha expresado que la accién de ampare procede cuando la ad-
ministracidn tributaria incurra cn demoras excesivas en resolver sobre peticiones de
los interesados, por lo que el ejercicio de la accién surge como consecuencia de! silen-
cio de la administracién. De manera bastante simplista se puede expresar que la admi-
nistracién tiene la obligacién de pronunciarse en todos los casos que sc le planteen v,
en algunas oportunidades, estd sometida a plazos perentorios para hacerlo; caso con-
trario, se produce el Hamado “silencio administrativo”, ¢l cual, para alguna doctrina,
no puede interpretarse como una manifestacién de voluntad.

En nuestro derecho positivo vigente se ha otoergado al silencio administrativo un
caricter denegatorio, salvo que la norma juridica disponga expresamente lo contrario,
por lo que contra el mismo se podran ejercer los recursos administrativos o jurisdiccio-
nales que procedan.

2. Carlos Maria Giuliani Fonrouge y Susuna C. Navarrine, ob. cir,, p. 601.

27. Aun cuando no es el lugar para entrar a debatir o dirimir sobre el particular, en principio,
estimamos que el compcicale para conocer de la accién de amparo serid el tribunal que hu-
biere conocido en razén de materia de actos emanados de la autoridad cuya actividad o acti-
tud se cuestiona. A todo evento, siendo la de amparo una accidén de salvaguarda de garantias
constitucionales, el drzano jurisdiccional competente —si no fuere un tribunal de lo conten-
cioso-tributario— deberd siempre admitir y conocer del asunto gue se le plantee en resguardo
de dichas pgarantias.
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La Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos desarrolla el principio del
derecho de peticion, atendiendo al mismo mediante una regulacidn especifica confi-
riéndole a la inactividad de la Administracién el valor de una negativa cxpresa. En
tal sentido el articulo 4 de la Ley Organica mencionada dispone que cuando un Orga-
no administrativo no resolviere un asunto o recurso dentro del lapso correspondicnte,
se considerari que ha resuelto negativamente y, en consecuencia, cl interesado podri
intentar el recurso inmediato siguiente, salvo disposicién expresa cn contrario.

Por sua parte, el Cédigo Organico Tributario en su articulo 107 contienc una
regulacién similar, quedando el interesado facultado para interponer los recursos y
acciones que correspondan. De la misma manera, el articulo 153 del mismo Cédigo,
al establecer los actos contra los que procede el recurso jerarquico, sefiala aquellos
que afectan en cualquiera forma los derechos de los administrados, y el articulo 160
ejusdem establece que pasado el lapso de cuatro meses de que dispone la Administra-
cidn para decidir el recurso jerirquico sin que hubiere decision, el recurso sc enten-
derd denegado, situacién en la cual se podrd interponer, de acuerdo al articulo 174
del Cédigo, el recurso contencioso-tributario.

En otros cascs especiales, se plantean plazos especificos para la decision admi-
nistrativa, tales como: solicitud de certificaciones de solvencia, consultas a la Admi-
nistracion, comienzo del sumario administrativo; en los que pudiera plantearsc un
efecto negativo para el contribuyente.

En consecuencia, la accién de amparo procede, en caso de demora excesiva que
produzca un silencio-rechazo, sdlo cuando contra tal situacién no se pueda ejercer
accién o recurso que puede operar como un remedio procesal a la lesidn causada.

6. El acto lesivo

La primera precisidn que debemos hacer es que en realidad no se trata de un
acto propiamente dicho sino de una circunstancia que afecia o lesiona al interesado
(demora excesiva en resolver sobre peticiones). Lo anterior se deja dicho porque la
idea de la existencia de un “acto” lesivo pudiera levar al error de creer que para la
procedencia de la accién de amparo es necesario encontrarse ante un acto de la Admi-
nistracién en el sentido estricto del término. En consecuencia, hablamos de acto en
un sentido amplio, ccmo todo hecho o accién y no entendido como “acto adminis-
trativo”. .

El acto lesivo para que dé origen a una accién de amparo debe ser la realizacién
efectiva por parte de la autoridad administrativa de un atentado a las garantias del
ciudadano, en forma ilegal, que cause un dafio irreparable por la via procesal ordi-
naria. Sin embargo v a pesar de lo expueste, los elementos que caracterizan el acto
lesivo no pueden ser tomados como expresién genérica de las condiciones que, al
concurrir, hacen viable la interposicién de la accién de amparo. En realidad, las ex-
presiones “perjuicio sustancial®, “dafio grave e irreparable”, “ataque claro y mani-
fiesto™, “peligro inminente”, “falta de remedio legal adecuado™ resultan de una vague-
dad tal que son aplicables a casi cualquier actividad de la Administraciéon, De manera
que. lo que va a caracterizar o servir de condicién para calificar a un hecho o accién
como lesivo es la arbitrariedad; en tai sentido la institucién y el procedimicnto operan
como garantia de los particulares frente a la Administracién, dirigidos a evitar la ar-
bitrariedad 28, la cual debe ser clara y manifiesta.

En sentido genérico es arbitraria toda decisién contraria a normas de derecho
positivo, en nuestro caso, llevada a cabo por érganos del Estado. Coboceptualmente

28. Sobre el particular véase Manuel Ibafiez Frocham. Tratado de los rccursos en el proceso civil,
Cuarta edicién. La Ley S.A. Editora e Impresora. Buenos Aires 1969, p. 108, y Genaro R.
Carrié, Algunos aspectos del recurso de amparo. Abeledo-Perrot, Buenos Aires 1959, p. 22.
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arbitrario es el acto contrario a la justicia, basado sélo en la voluntad o el capricho,
reatizado sin fundamento alguno, o conira las prescripciones legales, o por absurda
apreciacién de los hechos o el derecho; en definitiva, es ¢l acto fundamentado cn el
mero capricho del autor del mismo .

Cabe llamar la atencién sobre la circunstancia de que el acto arbitrario debe
ser contrario a derecho, porque cuando se actia conferme a la Ley no proccde la
accién de amparo; por ello es que ésta sélo procede contra actos (hechos o acciones)
manifiestamente ilegales de los que haya derivado una ilegitima restriccién dc las
garantias del contribuyente. Pero cuando la actividad no se pueda conceptuar como
contraria a la ley, simplemente porque el supuesto no esté previsto legalmente o la
Administracién actué en ejercicio de un poder discrecional, entonces no se puede
hablar de arbitrariedad. El concepto de arbitrario supone una actitud irresponsable
de los funcionarios péblicos por falta de educacién civica, la sumisién irreflexiva a la
autoridad o la falta de asesoramiento juridico.

Sin embargo, una accién, en principio, arbitraria, pudiera no serlo si la autori-
dad, en’ busqueda del fin legal tutelado actud “razonablemente”, entrando en juego
un elemento politico en la toma de decisiones de la Adminisiracidn. Por ello se ha
dicho que, “cuando los actos son de razonable restriccién de un derccho constitucio-
nalizado, no son ilegitimos ni ilcgales ni arbitrarias, las mismas, en consecuencia, no
habilitan la via sumaria del amparo” *. En todo caso, las medidas utilizadas dcben
ser adecuadas a los fines legales perseguidos; es decir, deben ser razonables para poder
cumplir con el propdsito deseado, pero esto nos llevaria a lo que se ha denominado
el “control judicial de razonabilidad” 3!, entendiendo por razonable lo que se encucn-
tra justificado por los hechos y las circunstancias que e han dado origen.

En nuestro caso, como la accién de amparo procede cuando la Administracién
incurra en demoras excesivas en resolver sobre peiiciones de los interesados, €s nece-
sario que tal demora sea intenicional e irrazcnable para que iesione la garantia esta-
blecida en favor del contribuyente, La condicidn de la accién es que la demora arbi-
traria cause un dafio grave e irreparable, situacién esta Ultima (irresponsabilidad)
que supone la inexistencia de otra via (que mo sea la del amparo) para salvaguardar
la garantia lesionada; la imposibilidad de recurrir a otro remedio legalmente cstatuido
es lo que la formulacién jurisprudencial del Consejo de Estado Francés ha expresado
como la “inexistencia de recursos paralelos”.

7. Procedimiento previo y vias paralelas

Siempre que no exista un trdmite administrativo o jurisdiccional que ejercer como
previo a la accién de amparo, queda libre la via para el sjercicio de dicha accidn.
Esto, claro estd, no significa que para intentar el remedio excepcional previsto en el
Cédigo Orgénico Tributario sea nccesario, previamente, agotar alguna fase de recur-
sos o trimites administrativos o judiciales; por ¢l contrario el supuesto de procedencia
de la accién es que tales vias o recursos no existan, tal como lo prevé el articulo 208
del Cddigo mencionado.

Ahora bien, la expresién contenida en el articulo antes sefialado, de que el per-
juicio causado no sea Teparable “por los medios procesales establecidos en este Cédigo
o en leyes especiales”, debe entenderse en el sentido de que tal “medio procesal” esté
reglado en forma lcgal, porque de lo contrario se estarfa cayendo cn un exceso. Pero,
ademds, no todo procedimiento, trémite o recurso previsto o regulado legalmente ex-

29. José Luis Lazzarini, “El acto lesivo en el amparo”, Revista Juridica Argentina La Ley, t. 115,
1.a Ley Editora e Impresora de Buenos Aires, 1964.

30. José Luis Lazzarini, ob. cir. -

31. José Luis Lazzarini, ob. cit.
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cluye la‘accién de amparo, dado que debemos excluir los recursos, peticiones o repre-
sentaciones graciosas que cualquier ciudadano puede realizar ante la Administracién;
de lo contrario, no habria nunca lugar a la interposicién de la accién, por cuanto
siempre existiria un procedimiento “previo”, al cual cl particular tendria acccso en
defensa de su derecho o garantia vulnerada. '

Por ello es que se ha dicho que no debe existir una via paralcia al amparo; es
decir, que cualquier remedio idéneo que pueda tener el administrado, ordinario o
extraordinario, para sostener su pretensidn ante la autoridad administrativa, cierra la
posibilidad de interponer la accidn 32

En consecuencia, cuando ni ¢l Cédigo Orgénico Tributario ni las leyes especia-
les prevean un medio eficaz en la defensa de las garantias del contribuyente, se¢ abre
en forma natural, ¥ sin lugar a dudas, la via del amparo.

Por otra parte, de lo .expuesto se deduce que la accién de amparo no puede su-
plir la negligencia del agraviado que, al no ejercer los recursos ordinarios en tiempo
hébil, debe enfrentarse a actos definitivamente firmes, de igual manera tampoco puedc
sustituir procedimientos legalmente establecidos. Por ello es necesario que los jueces
actien con extrema cautela para no convertir a la accidn de amparo —remedio ex-
cepcional— en la regla comin.

La razén de ser de la circunstancia anotada, seria la de evitar sustraer de los
procedimientos legales pre-establecidos, situaciones que, por su propia naturalcza,
precisan de un mayor debate. Sin embargo, es mcnester determinar el grado de efi-
cacia de las medidas ordinarias, por cuanto si la via paralela o el medio procesal
ordinario trae aparejado un dafio grave e irreparable y aparezca clara y manifiesta la
ilegitimidad del hecho o accién de la administracién, porque tal mecanismo ordinario
no subsana el agravio, entonces la accidén de amparo procede *°,

La expresiéon del Cddigo Organico Tributario de que ¢l perjuicio no sea repa-
rable “por los medios procesales establecidos en este Cédigo o en leyes especiales”
nos lleva a la siguiente reflexién. El articulo 107 prevé la obligatoriedad de la res-
puesta de la Administracidn ante las solicitudes que plantean los interesados, concep-
tuindose que en ausencia de resolucién ha habido denegatoria, quedande abierta la
via para la interposicién de los recursos y acciones que correspondan; es decir, de los
medios procesales ordinarios. Tales medios son: en fase administrativa, ¢l recurso de
revision, el recurso jerdrquico y el tramite para la repeticién de pago vy, en fase judi-
cial, el recurso contencioso-tributario.

Sin embargo, en otras situaciones, como la solicitud de certificados de solvencia
v las consultas a la administracién tributaria, el perjuicic no parece claramente deli-
mitado. en les primeros porque si ta administracién no estuviese en condicicnes de
otorgar tal certificado, dejarid constancia documentada de tal hecho, la cual tendra
igual efecto que el certificado; el perjuicio se causaria si la Administracién no expi-
diere el certificado ni deja constancia documentada de la circunstancia que da origen
a su actuacién; habria que probar el dafio probable o el perjuicic que acarrea tal
situacién para que proceda la accibn de amparo. En el segundo caso —consultas—,

32. Pudiera alegarse que el término “via paralela” no es adecuado, dado que el mismo puede dar
una visibn objetiva equivocada, si se piensa que ello significa que corren en lineas paralelas,
que no se encuentran v en consecuencia llegan por distintos caminos a fines diversos. No se
trata, cfectivamente, de vias paralelas’ que corren separadas y se proponen objetos diversos,
sino —por el contrario— convargentes, en ei sentido de que partiendo de puntos distintos y
por caminos paralelos, se proponen el mismo objeto y llegan a un mismo punto en busca del
mismo {in, cual es la reparacién del agravio que motivé la accidn. Véase al respecto a Ma-
nuel Ib4fiez Frocham, Tratado de los recursos en el proceso civil, Cuarta edicién. La Ley
S.A. Editora e Impresora, Buenos Aires 1969, p. 123,

33. Al respecto véase: José Luis Lazzarini, “La accién de amparo y el proyecto del Poder Ejecu-
tivo Nacional, en Revista Juridica Argentina La Ley, t. 116. La Ley S A. Editora e Impresora,
Buenos Aires, 1964.
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no encontramos causa de perjuicio en ninguna situacidén dado que el contribuyente
siempre podra actuar de la manera que estime més convenizcnte.

Existen otras actuaciones ante la administracidn tributaria que no son de conte-
nido o naturaleza fiscal sino meramente administrativa, como la negativa a aceptar
una garantia exigida como medida precautelativa. En tal caso, a nuestro juicio, pro-
cede la interposicién en via administrativa de los recursos previstos en la Ley Orgénica
de Procedimientos Administrativos y, en fase judicial, los establecidos en la Ley Orga-
nica de la Corte Suprema de Justicia. Esto lo dejamos dicho porque resulta funda-
mental, como condicidn, para el ejercicio de la accidn de amparo, que el acto lesivo
cause un dafo grave,

8. EI daiio grave

Anteriormente se ha expresado gue una de las condiciones necesarias para que
proceda la interposicién de la accién de amparo es la existencia de un dafio grave,
el cual debe ser actual o inminente v no futuro; es decir, no basta con ¢l mero juicio
u opinién del interesado sobre la procedencia de la accién, sino gue éste tendrd que
probar ¢l dafio o perjuicio que se le causa, vinculando un dafio a la accidn de la
administracion en "desmedro de un derecho garantizado por la ley.

El dafio debe ser producto o consecuencia de la demora de la administracién en
resolver sobre una peticién o solicitud que se le haya hecho v tal demora debe ser
excesiva, calificacién que queda en manos del érgano jurisdiccional, aun en contra
de la opinién de la Administracién. Pero si la demora es imputable a! pretendido
agraviado, no podrd éste interponer la accién aun cuando sufra un perjuicio, puesto
que tal via no suple la negligencia del interesado que fue remiso en solicitar 1a repa-
racién del dafio que se le causa y que, en consecuencia, seria el finico culpable de
su agravio.

Por cuanto la materia tributaria estd siempre relacionada con un aspecto econé-
mico, dependerd de la magnitud econdmica de Ia circunstancia o dafio para que se
califique un dafio como grave. Por ello algunos autores —fundamentalmente la doc-
trina argentina— hablan de la “angustia econémica”, en el sentido que el dafio o
perjuicio debe ser de una magnitud ccondmica tal que pucda calificarse como grave.
La “angustia econdmica™ debe ser excepcional como es el remedio que sc le opone:
Ia accién de amparo. Por lo tanto, es sumamente pelisroso gcneralizar en materia de
amparo, dado que es posible que casos aparentemente iguales no lo scan.

9. Jurisdiccién y competencia

Dispone el articulo 209 del Cédigo Orgdnico Tributario que el escrito contentivo
de la accidn debe ser presentado ante el “Tribunal competente™.

El Capitulo V del Titulo V det Cédigo mencionado, relativo a las “Disposiciones
Generales”, en el articuto 213 establece que son competentes para conocer en Primera
Instancia de los procedimientos establecidos en él, los Tribunales Superiores de lo
Contencioso-Tributario; dichos Tribunales son unipersonales v cada uno de ellos, de
acuerdo el articulo 214, tendri competencia en los procedimientos relativos a los
tributos regidos por el Cédigo.

De manera que los Tribunales Superiores de lo Contencioso-Tributario son com-
etentes para conocer de la accién de amparo derivada de los tramites relacionados
con los tributos que se encuentran dentro del 4mbito de aplicacién del Cédigo Orgi-
nico Tributaric. Quedan, en consecuencia, excluidos los tramites refativos a la materia
aduanera y los trdmites administrativos cuyo contenido no sea de naturaleza tribu-
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taria, siendo competentes en tales supuestos los Juzgados Superiores Civiles, Mercan-
tiles y Contencioso-Administrativos deniro de su respectiva jurisdiccidén o la Sala Po-
litico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, respectivamente; siguiéndose,
al menos respecto del amparo aduanero, el procedimiento establecido en el Caédige
Orgénico Tributario, por aplicacién supletoria del mismo. Tal apreciacién se sustenta
en el hecho de que e! propio Cédigo autoriza la aplicacidn supletoria de sus normas
a la materia aduanera y a los tributos de los Estados y Municipios. Ademds, la falta
de regulacién legal expresa no puede ser obstdculo para la procedencia del amparo en
materia aduanera.

Por el contrario, cuando la situacién quc origine la demora provenga de la admi-
nistracidn tributaria pero no sea de naturaleza fiscal, al intentarse una accién de
amparo se seguird un procedimiento stmario o de urgencia, pero po el previstc en el
Cédigo Organico Tributario, por cuanto la lesién no proviene de la administracién
de un tributo.

Sobre el particular planteado cabe mencionar la decision de la Corte Suprema de
Justicia en Sala Politico-Administrativa, del 20 dec actubre de 1983 %, donde se esta-
blecid que los Tribunales deben limitar su facultad para admitir “recursos” de amparo
ce acuerdo con la afinidad que con su competencia natural tengan los derechos que
se pretendan vulnerados.

Por otra parte, serd competente para conocer de la accién de amparo en materia
tributaria cualquiera de los Tribunales Superiores de lo Contencioso-Tributario, sin
que sea necesario ocurrir al procedimiento de asignacion de casos a través de un Tri-
bunat distribuidor. Ello es asi dada la naturaleza de la accién y la necesidad de reparar
Ia lesién en el térming mas breve posible.

10. Elementos formales

Dentro de esta seccion trataremos lo relativo a la forma de la demanda, la legi-
imacién activa, las medidas precautelativas, el efecto restitutorio de la accién, el tra-
mite judicial y la apelacidn de Ia decisién.

A. Forma de la demanda. La accién deberd presentarse mediante escrito, que
especificara las gestiones realizadas v el perjuicio que ocasiona la demora.

La peticién contenida en la demanda debe ser objetiva, debiendo denunciarse la
actuacién arbitraria y, a nuestro juicio, el érgano administrativo de la cual emana. Al
escrito contentivo de la accién e acompafiarin los documentos que han dado origen
a la solicitud, cuyo tramite se ha prolongado de mancra excesiva causando el per-
juicio,

La relacién de las gestiones realizadas es fundamental porque de cllas s va a
desprender su verdadero cardcter, dado que no toda demora da origen a la accién
de amparo sino sélo aquella que causa una lesién o perjuicio no reparable por los
medios procesales ordinarios. Por ello, el simple retardo de la Administracidn, en for-
ma aislada, no da pie a la interposicién de la accién, por cuanto aguél pudicra ser
razonable de acuerdo a las circunstancias del caso concreto. En consecuencia, la des-
cripcién del dafio causado resulta de suma importancia, para que el juez pueda esta-
blecer 1a procedencia o no de la accidn. .

Aun cuando el juez goza de un amplio poder discrecional en esta materia, enten-
demos que si el escrito de la demanda adolece de algunos de los clementos sefialados,
deberia rechazarse la admisién de la accidn. :

14. Véase el texto de la sentencia en la Revista de Derecho Publico N? 16, p. 169.
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B. Legitimacién activa. La accién podré ser interpuesta por cualquier persona
afectada en sus derechos subjetivos o intereses legitimos, pero no ¢s necesario que sc
trate de un contribuyente en el sentido técnico del término 3.

El caricter de interesado o afectado debe especificarse en el escrito de la deman-
da, sin que tal situaciéon pueda presumirse.

C. Medidas precautelativas. Cuando el Tribunal declare la procedencia de la
accion de amparo y, por razones que veremos mas adelante, dispense al actor afectado
de cumplir con un determinado trimite administrativo, deberd exigir el afianzamiento
del interés fiscal comprometido. En tal sentido, aun cuando la expresién utilizada por
¢l Cddigo tiene un significado especifico dentro de las garantias, creemos que debe
entenderse en sentido amplio comprendiendo la fianza, Ia prenda o la hipoteca. Esto
lo afirmamos por cuanto lo que se busca es salvaguardar el interés del Fisco y enten-
demos que el juez tiene discrecionalidad suficiente para establecer el mecanismc que,
para cada caso concreto, estime més conveniente.

D. Efecto restitutorio. El efecto de la accidn de amparo y de su consccuente
declaratoria con lugar, es restituir al afectado en el goce de sus derechos subjetivos
lesionados. En tal sentide, ¢l Tribunal podra fijar un término para que la administra-
cién realice el trimite demorado o podri dispensar al acter del cumplimiento de Ia
diligencia que dio origen a su solicitud. De manera que, la accién estd dirigida a un
fin determinado, pero no puede ¢l afectado pretender que mediante el procedimiento
sefialado se obligue al Fisco a indeminizar los dafios y perjuicios que hubiere causado
la demora. En tal sentido, los Tribunales han establecido que “En cuanio a los dafios
y perjuicios estimados. . ., este érgano jurisdiccional, aun cuando encuentra que pue-
de ser intentada la accidn correspondiente, entiende que no es competente para pro-
nunciarse sobre la materia, que amerita un procedimiento separado, por la via ordi-
naria, ..." 36, ’

En consecuencia, la decisién de! amparo tendrd un caricter restitutorio pero no
indemnizatorio. '

E. Decisin de la accion. La decisién de la accidn de amparo, tiene el efecio
antes sefialado o, por ¢l contrario, puede declarar !a improcedencia de la accidén. Con-
tendrd en el primer caso una orden mandatoria para la administracién, ante la cual
la administracién no podrd oponer excepeidén alguna y mucho menos negarse a darle
debido cumplimiento.

En la practica lo que sucede es que la administracidén persiste en Ia causa que
ha dado origen al amparo, obligande al interesado afectado a interponer una nueva
demanda de amparo ante el Tribunal, lo cual resulta inadmisible y contrario a la natu-
raleza misma del instituto.

Hemos notado que insistentemente los Tribunales de lo Contencioso-Tributario
en la decisidén del amparo. declararan al interesado —al menos en algunos casos plan-
teados— solvente con ¢l pago de los tributos. A nuestro juicio tal declaratoria no
tienc ningiin sentido ni fundamento y es contraria a lo dispuesto en el Cédigo Orga-
nico Tributario. Inclusive se llega al absurdo de declarar que tal solvencia es por un
perfodo determinado, lo cual hace que al finalizar dicho término tenga el interesado
que solicitar al Tribunal la extensién de la vigencia del amparo, lo cual desvirtda su
naturaleza.

35. El articule 22 del Cddige Organico Tributario esiablece que son coniribuyentes los sujetos
pasivos respecto de las cuoales se verifica el hecho imponible de la oblisacién tributaria, sien-
do sujeto pasivo el obligado al cumiplimiento de las prestaciones tributarias.

36, Véase al respecto la sentencia N? 006 del Tribunal Supecrior Tercero de lo Contencioso-Tri-
butario, de fecha 23 de noviembre de 1983,
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El Tribunal competente para conocer de la accién de amparo, en su decisién
slo puede tomar una de las siguientes tres determinaciones: fijar un término para
que la administracion realicé el trimite que dio origen al amparo, dispensar al intere-
sado de cumplir dicho trdmite o declarar improcedente la accién. Como ya hemos
visto, el objeto del amparo es restituir el derscho o garantia violado o eliminar la
causa del perjuicio, sin que pueda el drganc judicial asumir funciones que sélo co-
rrespondzn a la administracién. No puede, en consecuencia, declarar solvente a un
contribuyente y fijar un lapso de vigencia —por lo demds arbitrario— de’ tal “solven-
cia”, dado que el amparo no puede estar limitado en el tiempo.

El amparo es uno y sus efectos no pueden, como pretenden algunos interesados,
ser prorrogados en el tiempo.

Ante T2 demora de la administracién o la contumacia a cumplir con la decisién
del Tribunal, lo que procede es la imposicion de la sancién pecuniaria que genera la
responsabilidad administrativa o disciplinaria del furcionario piblico ante el cual se
ha presentado la solicitud o se ha iniciado el trdmite. En tal sentido, los Tribunales
han estimado procedente incluir en su decisién la imposicién de las sanciones pecu-
niarias que correspondan al funcionario o, al menos, han declarado la procedencia de
la responsabilidad en que ha incurrido el empleado piiblico y de las sanciones previs-
tas en la Ley Orginica de Procedimientos Administrativos. Sin embargo, cabe resaltar
que la parte fundamental de la decisién debe estar referida a la determinacién de la
lesién v a la restitucién de la garantia violada, v s6lo subsidiariamente procedera el
establecimiento de los responsables de la demora administrativa. En todo caso la ausen-
cia de decisién acerca del responsable no serd ébice para que se restituya al afectado
en ¢l goce de sus derechos subjetivos lesionados.

Por otro lado, en cuanto a las costas judiciales se ha expresado que “en nuestra
legislacién, no se ha contemplado la posibilidad de condenatoria (en costas}... en
acciones o recursos de amparo, dada la naturaleza especial del procesc, su perento-
riedad y cl hecho de que no existe verdadero litigio ni contencin...” ¥. A nuestro
juicio, tal criterio resulta errado. El Cédigo Orgénico Tributario dispone en su articulo
211 que declarado totalmente sin lugar el recurso, “la accién”, etc., se procederd a
condenar en costas al contribuyente o responsable; a su vez cuando ¢l sujeto activo
resulte vencido, serd condenado en costas. No existe pues razdn alguna para excluir
a la accién de amparo de esta normativa. La naturaleza de la accién dc amparo en
materia tributaria y su inclusién dentro de los procedimicntos contencioso-tributarios,
hace que pueda el Tribunal condenar en costas a la administracién cuando demuestre
que efectivamente el perjuicio que sufre el interesado fue causado por Ja demora en
resolver la situacidn planteada.

Por Gltimo, es menester expresar que la decisién judicial que resuelva la peticién
contenida en la accidén de amparo, cualquiera que sea su conclusién, no tiene apela-
cién alguna.

F. Trémite judicial. En su oportunidad hemos referido el carficter sumario del
procedimiento de la accidn de amparo; por lo tanto, en el expediente respectivo deben
obrar todos los documentos, pruebas y alegatos que den fundamento al ampare, de
modo tal que el Tribunal decida sin necesidad de consultas o vistas que lo demoren
excesivamente.

] Presentado el escrito contentivo de la accidén de amparo, el Tribunal lo admitira,
si la acci6n apareciere razonablemente fundada, estableciendo un término breve y
perentorio a la Administracién para que informe scbre la causa de la demora. En los
casos que hemos podido analizar se otorgan a la administracién plazos que cscilan
entre 48 y 72 horas para dar oportuna respuesta al drgano judicial y, en un caso, con-

37. Véase la sentencia indicada en nota 36.
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creto, se le concedieron a la Administracién cinco audiencias contadas desde la notifica-
cidn del funcionaric competente de la Administracién Tributaria. Esta dltima practica
no nos parece adecuada, dado que se podria producir una demora excesiva en la préc-
tica de la notificacién y las audiencias concedidas para informar podrian transformarse
en periodos que atentan contra el caricter sumario del proceso. )

Vencido ¢l lapso para informar, recibida o no la informacidon —caso en el cual
la situacién obra en contra de la Administracién—, dentro de los cinco dias hébiles
siguientes (que a nuestro juicio se cuentan por dias de audiencias) el Tribunal dictard
la resolucidn que corresponda en amparo del derecho lesionado, pudiendo fijar un
término para que la Administracién cumpla la actuacién o dispensar del trimite al
contribuyente, caso en el cual deberd solicitarse al interesado garantia suficiente en
resguardo del interés fiscal 38,

11. Conclusiones

De 1o expuesto anteriormente podemos deducir que Ia accién de ampare es una
accién dirigida a restituir el derecho de los particulares cuando, ante una solicitud
concreta de éstos, la Administracién incurra en demoras ‘excesivas que causen un per-
juicio grave al solicitante, que no sca rcparable por los medios procesales ordinarios.

A nuestro juicio, la inclusién de la accién de amparo en el Cédige Orgdnico Tri-
butario, tendria una razén de ser mis arraigada si no se hubiese cxcluido de su apli-
cacién a los tributos aduaneros, para los cuales parece mis adecuada, de donde surgid
y obtuvo su desarrollo actual. .

A pesar de lo expuesto no podemos negar Ia importancia que dentro del sistema
de derecho positivo venezolano tiene esta accidn, la cual, sin duda, ayudard a corregir
los vicios de nuestra Administracién y mejorard la situacién del administrado enfren-
tado a la Administracién Tributaria.

38. Sobre este particular, consideramos de interés citar el siguiente pirrafo extraido de la sen-
tencia N9 15 del Tribunal Superior Segundo de lo Contencioso-Tributario, de fecha 12 de
abril de 1984: “...podria una peticién, cuya falta de decisién oportuna por parte de la Ad-
ministracién Tributaria, que diere lugar al ejercicio de la accién de amparo, resultar, en defi-
nitiva, lemeraria e improcedente y, existiendo liquidaciones comprometidas, se dificultaria su
recavdacién, si no ha sido oportunamente garantizado su pago, situacion que evidenternente
causaria un perjuicio al Fisco Nacional, no siendo éste el querer del Legislador al consagrar
la accién de amparo a favor de los administrades. Es por elio que la disposicién contenidz en
el articulo 210 det citado Cédigo Orgénico Tributario, dispone imperativamente que el tri-
bunal, al acordar el amparo solicitado, fijar4 un término perentoric a la Administracidn
Tributaria para que realice el trmite o diligencia requerido por ¢l demandante, o bicn, lo
dispensard del mismo, exigiéndosele el afianzamiento previo del interés fiscal comprometido;
no facultdndose al juez, en este ultimo caso, para eximir al demandante de la constitucion de
garantia suficiente a favor del Fisco Nacional.
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I. ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

1.  Administracion Central
A.  Organismos de la Presidencia de la Repiiblica

—Decreto N? 997 de 22-1-1986 mediante el cual se crea la Comisién Nacional de
Meteorologia e Hidrologia, como érgano asesor del Presidente de la Reptblica. G.0.
N¥ 33.395 de 22-1-1986.
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—_Instructivo Presidencial N¢ 5§ de 5-3-1986 mediante ¢l cual s¢ crea una Comisién
Nacional para la Prevencién, Control y Defensa contra Inundaciones y otros Dafios
producidos por las Liuvias. G.0. N° 33.432 de 18-3-1986. .

B. Organizacién Ministerial

a. Ministerio de Hacienda

__Resolucién N¢ 596 del Ministerio de Hacienda de 7-1-1986 mediante la cual se
dicta el Reglamento Interno de la Direccin General Sectorial de Inspeccién y Fis-
calizacién. G.0. N? 33.391 de 16-1-1986.

b. Ministerio de Sanidad y Asistencia Social

— Resolucién N¢ G-558 del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social de 2-1-1986
mediante la cual se crea la Unidad de Averiguaciones Administrativas de la Dircccion
de Contraloria Interna. G.0. N° 33.381 de 2-1-19866.

c. Ministerio de Agricultura y Cria

__Resolucién N® 514 del Ministerio de Agricultura y Cria de 19-12-1985 mediante Ja
cual se modifica parcialmente el Decreto de creacion del Consejo Nacional de Inves-
tigaciones Agricolas. G.O. N° 33.382 de 3-1-1986.

2.  Administracién Descentralizada

— Decreto N? 1.049 de 19-3-1986 mediante el cual se reforma el Reglamento del De-
creto de creacién del Instituto Nacional de Obras Sanitarias (INOS). G.0. N° 33.438
de 31-3-1986. )

II. ADMINISTRACION GENERAL
1. Sistema financiero

A. Leyes Programas o de Aportes Especiales

—Ley para la Contratacién y Financiamiento del Programa de Inversiones de la Se-
gunda Etapa del Sistema de Transmisién asociado a la etapa final del Guri. G.O.
Ne¢ 33.382 de 3-1-1986.

—Ley para la Contratacién y Financiamiento del Programa Global de Crédito Indus-
trial. G.0. N¢ 33.382 de 3-1-1986.

—Ley Programa para la Contratacién y Financiamiente del Proyecto de Desarrollo
Minero del Cerro Piez-Los Pijiguaos e infraestructura externa de apoyo. G.0. N°
33.382 de 3-1-1986.

—1Ley que autoriza al Ejecutivo Nacional para hacer un aporte al Fondo Especial de
Desarrolio del Banco de Desarrollo del Caribe. G.O. Ne¢ 33.383 de 6-1-1986.
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B. Crédito Publico

a. Leyes

—Ley que autoriza al Ejecutivo Nacional para realizar las operaciones de Crédito Pa-
blico requeridas para financiar el Plan Especial de Inversioncs Pablicas durante los
afios 1986, 1987 y 1988.. G.0. N® 33.382 de 3-1-1986.

—Ley de reforma parcial de la Ley que autoriza al Ejecutivo Nacional para realizar
operaciones de Crédito Piblico requeridas para financiar obligaciones en que incu-
rran la Republica, los Institutos Auténomos, las Empresas del Estado y demis entes
de la Administracién Descentralizada con motivo de la ejecucién del Programa de In-
versiones en sectores basicos de la produccién. G.0. N? 33.382 de 3-1-1986.

—Ley que autoriza al Ejecutivo Nacional para que efectiie operaciones de Crédito
Piblico Interno, hasta por la cantidad de Bs. 926.000.000, para financiar la adquisi-
cibn de inmuebles y bienhechurias afectadas por la ejecucién de obras de utilidad
piblica o social a cargo del Ministerio de Transporte y Comunicaciones y para otros
gastos previstos en esta Ley durante ¢l perfodo 1982-1990. G.0. N° 33,403 de 3-2-
1986.

—Ley que autoriza al Ejecutivo Nacional para que efectiie operaciones de Crédito
Piblico Interno, hasta por la cantidad de Bs. 1.349.506.940, para financiar la adqui-
sicion de inmuebles y bienhechurias afectadas por la ejecucidn de obras de utilidad
piblica o social, a cargo del Ministerio de Transporte y Comunicaciones, y para otros
gastos previstos en esta Ley, durante el periodo 1982-1990. G.Q. N° 33.381 de 2-1-
1986. G.O. N* 33.401 de 30-1-1986 (reimpresién por error de copia).

b. Resoluciones

—Resolucién N° 86-02-03 del Ministerio de Hacienda de 18-2-1986 mediante la cual
se dicta el Reglamento de la Tercera Emisién de Bonos del Banco Central de Vene-
zuela hasta por un monto de seis mil millones de bolivares (Bs. 6.000.000.000). Se
deroga la Resclucidn N 84-03-03 de 27-3-1984. G.0. N° 33.415 de 21-1-1986.

2. Sistema Presupuestario

A.  Reglamento sobre Avances o Adelantos de Fondos a Funcionarios

—Decreto N° 992 de 15-1-1986 mediante el cual se dicta el Reglamento de la Ley
Orgdnica de Régimen Presupuestario sobre Avances o Adelantos de Fondos a Fun-
cionarios. G.0. N? 3.392 de 17-1-1986 (reimpresién por error de copia). G.0. N¢
33.393 de 20-1-1986. '

B. Instructivo N° 2 sobre Clasificador de Partidas para el Presupuesto de
Gastos

—Resolucién N® 13 de la Oficina Ceniral de Presupuesto de 24-1-1986 mediante la
cual se aprueba el Instructivo N°® 2 Clasificador de Partidas para el Presupuesto de
Gastos de 1986. G.0. N¥ 33,397 de 24-1-1986.

C. Reprogramacidn de la ejecucion del Presupuesto

" —Instructivo N? 3 de la Oficina Central de Presupuesto relativo a las solicitudes de
modificacién presupuestaria y la Reprogramacién de la ejecucién del Presupuesto de
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los Organismos de! Poder Nacional para el ejercicio fiscal 1986. G.0. N¢ 33.383 de
6-1-1986.

3, Sistema de Personal
A. Normas sobre el Personal de la Administracién Piblica

— Decreto N* 959 de 26-12-1985 mediante el cual se dispene que los sueldos basicos
percibidos por los funcionarios publicos que prestan servicios ¢n organismos regulados
por la Ley de Carrera Administrativa y su Reglamento General scrdn aumentados a
partir del 1° de enero de 1986. G.0. Ne 33,381 de 2-1-1986. G.0. N¢ 33.390 de 13-
1-1986 (reimpresién por error de copia).

— Decreto N¢ 969 mediante ¢l cual se dicta el Reglamento del Estatuto sobre el Ré-
gimen de Jubilaciones y Pensiones de los funcionarios o empleados de la Administra-
cién Publica Nacional, de los Estados y de los Municipios. G.0. N° 33.382 de 3-1-
1986. : :

— Decreto N° 983 de 15-1-1986 mediante ¢l cual se dispone que los sucldos mensua-
les para todos los empleados de la Administracién Piblica estardn comprendidos den-
tro de la escala que publica. G.O. N°¢ 33.391 de 16-1-1986.

B. Norinas sobre el Personal del Minisierio Piiblico

— Resolucién N° 9 de la Fiscalia General de la Repblica de 28-1-1986 mediante la
cual se dispone que los Funcionarios y Empleados del Ministerio Piiblico que hubieren
cumplido cinco (5) afios o més al servicio del Estado, disfrutardn de una prima men-
sual de antigiiedad. G.0. N¢ 33.402 de 31-1-1986.

C. Normas sobre el Personal Judicial

— Resolucién N¢ 729 del Consejo de la Judicatura de 29-1-1986 mediante la cual se
dispone que los Magistrados, Jueces y demas funcionarios judiciales, los Defensores
Piblicos de Presos y empleados de las diversas dependencias del Consejo de la Judi-
catura que hayan prestado servicios al Estado durante cinco afios por lo menos, dis-
frutaran de una prima mensual de antigiiedad. G.0. N¢ 33.406 de 6-2-1986.

5. Sistema de Licitaciones

— Resolucién N° 6.106 del Ministerio del Trabajo de 14-2-1986 mediante la cual se
crea el Comité de Licitaciones del Ministerio del Trabajo para la Contratacién de
Obras v Adgquisiciones. G.0. N? 33.411 de 17-2-1986.

— Resolucién N¢ 82 del Ministerio de Educacién de 3-3-1986 mediante la cual se crea
una Comisién de Licitaciones det Ministerio de Educacién, en cada una de las Zonas
Educativas del pais. G.0. N? 33.422 de 4-3-1986. '
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III. POLITICA, SEGURIDAD Y DEFENSA
L. Politica de Relaciones Exteriores
A. Leyes Aprobatorias de Acuerdos y Convenios Inremacibmzles

—Ley Aprobatoria de la Enmienda del articulo VI del Estatuto del Organismo Inter-
nacional de Energia Atomica (OIEA) G.0. N°¢ 3.715 Extraordinario de 19-3-1986.

—Ley Aprobatoria del Acuerdo de Coproduccién Cinematografica entre el Gobierno
de la Repiiblica de Venezuela y el Gobierno de la Repiblica Italiana. G.0. N° 3.714
Extraordinario de 10-3-1986.

—Ley Aprobatoria del Convenio Internacional sobre Busqueda y Salvamento Mari-
timos, 1979. G.0. N° 3.714 Extraordinario de 10-3-1986.

—Ley Aprobatoria del Cenvenio entre el Gobierno de la Reptiblica de Venezuela y
el Gobiernc de 1a Repiiblica de Trinidad y Tobago para evitar la Doble Tributacién
en materia de Transporte Aéreo. G.0. N* 3.714 Extraordinario de 10-3-1986.

—Ley Aprobatoria del Acuerdo entre el Gobierno de Venezuela y la Organizacién de
las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia v la Cultura (UNESCO) relativa
al Centro Internacional de Cooperacién Cientifica Simén Bolivar. G.O. N° 3.714 Ex-
traordinario de 10-3-1986.°

—ILey Aprobatoria del Acuerdo sobre el Instituto Latinoamericano de Capacitacién
Turistica (ILCATUR). G.0. N° 33.423 de 5-3-1986.

—ILey Aprobatoria del Convenio entre el Gobierno de la Reptiblica de Venezuela y
el Consejo Federal Suizo para evitar la Doble Tributacién en materia de Transporte
Adreo. G.O. N¥ 33.422 dc 4-2-1986.

—Ley Aprobatoria del Convenio Constitutivo de la Unién de Paises Exportadores de
Banano (UPEB). G.0. N° 33.421.

B. Resoluciones sobre la publicacion de Acuerdos y Convenios
Internacionales

—Resolucién N* DGSPI-TA 9 del Ministerio de Relaciones Exteriores de 23-1-1986
mediante Ia cual se publica el Acuerdo Postal Filatélico entre el Gobierno de la Re-
plblica de Venezuela y la Orden Soberana y Militar de Malta. G.0. N° 33.401 de
30-1-1986.

—Resolucion N* DGSPI-TA 00008 del Ministerio de Relaciones Exteriores de 23-1-
1986 mediante Ia cual se publica el Acuerdo de Alcance Parcial Venezucla-Guatema-
la, sobre el otorgamiento de preferencias arancelarias que permitan fortalecer y dina-
mizar el intercambio comercial. G.O. N° 33.406 'de 6-2-1986.

—Resolucién N* DGSPI-TA 17 del Ministeric de Relaciones Exteriores de 5-2-1986
mediante 1a cual se publica el Convenio Comercial entre el Gobierno de Ia Repiblica
de Venezuela y el Gobierno de la Repiiblica Socialista de Checoslovaquia. G.O.
N¢ 33.407 de 7-2-1986.

—Resolucién N* DGSPI-TA 30 del Ministerio de Relaciones Exteriores de 19-2-1986
mediatite la cual se publica el Acuerdo de Cooperacién Cientifica y Técnica en el
Terreno dc la Exploracién y la Explotacion Petrolera entre el Ministerio de Energia
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y Minas de la Repiblica de Venczuela y el Ministerio de la Industria Petrolera de Ia
Repliblica Popular China. G.0. N* 33.420 de 26-2-1986.

2. Justicia

A. Cédigo de Procedimiento Civil
—Cbdigo de Procedimiento Civil. G.0. N¢ 3.694 Extraordinario de 22-1-1986.

B. Calendario judicial

—Resolucién N¢ 725 del Consejo de la Judicatura de 27-11-1985, mediante la cual se
establecen los dias no habiles para los Tribunales Ordinarios y Especiales, con excep-
cién de los Tribunales Militares. G.0O. N 33.385 dc 8-1-1986.

1V. DESARROLLO ECONOMICO
1. Régimen impositivo
A. Impuesto sobre la Renta

—Decreto N* 987 de 15-1-1986 mediante el cual se establece la obligacion de retener
y enterar aquellos impuestos distintos de los correspondientes a las remuneraciones
contempladas en el Decreto N? 2.726 de 4-7-1978, en el cual se establecicron las dis-
posiciones relativas a la retencién de impuesto a las personas naturales residentes o
no en el pais, beneficiarias de sueldos, salarios y demds remuneraciones similares.
G.0. N? 3,682 de 16-1-1986.

— Resolucién N° 664-A del Ministerio de Hacienda de 3-2-1986 mediante la cual se
establece que las planillas de depésito en cuentas corrientes, utilizadas en los Bancos
que actien como Oficinas Receptoras de Fondos Nacionales, se declaran formuiarios
autorizados a los fines de enterar los impuestos retenidos y los que se retengan con-
forme a lo previsto en el Decreto N¢ 987 de fecha 15-1-1986 y-2.726 de 4-7-1978 en
el cual se establecen las disposiciones relativas a la retencién de impuesto de sueldos,
salarios v demdés remuneraciones similares. G.0. N°® 33.407 de 7-2-1986.

B. Aduanas

— Decreto N¢ 914 de 27-11-1986 mediante la cual se reforma el Reglamento de la
Ley Orgénica de Aduanas. G.0. N? 3.693 Extraordinario de 21-1-1986. G.0. N* 3.701
Extracrdinario de 5-2-1986 (reimpresién por error de copia).

—Resolucién N? 588 del Ministerio de Hacienda de 6-1-1986 mediante la cual se
modifica el Arancel de Aduanas, dictado mediante Decreto N°¢ 1.384 de 15-1-1982,
de los siguientes productos: compuestos y derivados quimicos, productos farmacéuti-
cos, aparates médico-quinirgicos, Tepuestos para automotores, repuesios y maquinaria
para la industria, instrumentos de cuerda, articulos deportivos. G.0. N? 33.384 de
7-1-1986.

—Resolucién N° 589 del Ministerio de Hacienda de 6-1-1986 mediante la cual se
modifica el Arancel de Aduanas, dictado mediante Decreto Ne¢ 1.384 de 15-1-1986,
para las gasolinas de 77 a 84 octanos. G.O. N° 33.384 de 7-1-1986.
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—Resolucion N? 647 del Ministerio de Hacienda de 23-1-1986 mediante la cual se
modifica el Arancel de Aduanas, dictado mediante Decreto N° 1.384 de 15-1-1982
a las mdquinas automdticas para el tratamiento de la informacién, analdgicas o hi-
bridas. G.0. N° 33.397 de 24-1-1986.

2. Régimen de las Finanzas

A. Régimen de Seguros

—Decreto N? 974 de 8-1-1986 mediante el cual se reforma el Decreto N° 432, de 20-
12-1984, referente a las Normas sobre los Contratos de Seguros que cclebren los Orga-
nismos de la Administracién Pablica Nacional. G.0. N® 33.385 de 8-1-1986.

B. Régimen de la Bolsa de Valores

—Resolucion N¢ 268-85 del Ministerio de Hacienda de 17-12-1985, mediante la cual
se dispone reducir totalmente las tarifas de corretaje aplicables a las operaciones de
mercado abierto que realice el Banco Central de Venezuela en [a Bolsa de Valores de
Caracas, C. A. G.0. N°* 33.385 de 8-1-1986.

C. Régimen de la Moneda y del Control de Cambios

—Decrete N? 988 de 15-1-1986 mediante el cual se dispone que la Repiiblica asumi-
ri la deuda externa refinanciable de los entes de la Administraciéon Descentralizada.
G.0, N° 33.402 de 31-1-1986.

3. Régimen del Comercio Interior

A. Bienes de primera necesidad

—Resolucion N? 56 del Ministerio de Fomento de 6-1-1986 mediante la cual se de-
claran de primera necesidad los hienes, sean éstos producidos cn ¢l pais o importados,
v los servicios que se mencionan: productos alimentficios, productos y articulos para
vestir, para limpieza y aseo, repuestos de automéviles para la industria, articulos ele-
trodomésticos, articulos deportivos, servicios de electricidad, hospitalizacién, trans-
porte, vehiculos automotores. G.G. N? 33.383 de 6-1-1986.

B. Precios de venta al piblico
L]
—Resolucién N° 58 del Ministerio de Fomento de 7-1-1986 mediante la cual se fijan,
en todo el territorio nacional, los precios méximos de venta al piblico del pan de
trigo. G.O. N*? 33.384 de 7-1-1986. G.0. N° 33425 de 7-3-1986 (reimpresién por error
de copia).

—Resolucién Conjunta N¢ 57 v 4 de los Ministerios de Fomento y de Agricultura v
Cria mediante la cuval se fijan, en todo el territorio nacienal, los precios maximos de
venta al piblico del café industrializado y procesado. G.0. N° 33.384 de 7-1-1986.
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4. Régimen de la Industria
A. Normas de calidad

—Resolucién N* 100 del Ministerio de Fomento de 8-1-1986 mediante la cual se de-
claran Normas Venezolanas COVENIN de obligatorio cumplimiento, las que a con-
tinuacién se especifican: -

—Norma Venezolana COVENIN N° 192.85 “Productos derivados del petréleo. Ce-
ras del petrdleo”.

—Norma Venezolana COVENIN N°¢ 1469-85 “Productos derivados del petréleo. Sol-
vente Stoddard”.

—Norma Venezolana COVENIN N¢ 1470-85 “Productos derivados del petrdleo. Ga-
solina Blanca”.

—Norma. Venezolana COVENIN Ne¢ 361-85 “Liga para frenos de uso automotriz”.
G.0. N° 33.387 de 10-1-15986.

B. Normas sobre Politica Lechera

—Decreto N? 973 de 8-1-1986 mediante el cual se reforma cl Decreto N® 259 de 23-
8-1984, referente a las Normas sobre Politica Lechera. G.0. N°® 33.385 de 8-1-1986.
G.0. N¥ 33.388 de 13-1-1986 (reimpresion por error de copia).

5. Régimen de Desarrc;llo Agricola

—Resolucién Conjunta N* 407 y 75 de los Ministerios de Fomento y de Agricultura
vy Cria de 26-2-1986 mediante la cual se establecen las Normas para la Produccién,
Distribucion de Cosechas y Estimulo a la Produccwn Nacnonal de Oleaginosas. G.0.
N° 33.419 de 27-2-1986.

—Resolucién Conjunta N¢ 101 y 7 de los Ministerios de Fomento y de Agricultura
y Cria de 8-1-1986 mediante la cual se fija, en todo el territorio nacional, el precio
miximo de venta, en puerta de fabrica, de la harina de trigo para la elaboracién de
pan (panificada) en Bs. 123 el saco de 45 kg. G.O. N? 33.388 de 13-1-1986.

—Resolucién Conjunta N? 4,391 y 604 de los Ministerios de Fomento y de Agricul-
tura y Cria de 19-12-85 mediante la cual se fijan, en todo el territorio nacional, los
precios minimos a nivel de agricultor, de planta procesadora y de venta a! usuario de
las semnillas certificadas que se especifican. G.0. N°® 33.390 de 15-1-1986.

—Resolucién Conjunta N° 547 v 113 de los Ministerios de Fomento y de Agricultura
y Cria de 24-3-1986 mediante la cual se declaran de primera necesidad los alimentos
concentrados para animales. G.O. N® 33.437 de 25-3-1986.

—Resolucién Conjunta N2 548 y 114 de los Ministerios de Fomento y de Agricultura
y Cria de 24-3-1986 mediante la cual se fijan, en todo el territorio nacional, los pre-
cios a ser pagados a nivel de productor para los siguientes productos: pollos, cerdos,
huevos. G.0. N° 33.437 de 25-3-1986. .

6. Régimen de Energia y Minas

—Resolucién Conjuata N° 715 v 71 de los Ministerios de Hacienda y de Encrgia y
Minas de 31-12-1985 mediante la cual se dispone que los valores de exportacién
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de los hidrocarburos y sus derivados exportados desde puertos venezolanos de embar-
que, por las empresas que se dedican a la explotacidn de hidrocarburos y actividades
conexas, o por quienes compren hidrocarburos y sus derivados para exportacién, serdn
iguales a los valores que resuiten de incrementar en un 25% el ingreso por barril
exportado de cada uno de dichos hidrocarburos y sus derivados, declarados por el
contribuyente. G.O. N°® 33.428 de 12-3-1986.

—Resolucién Conjunta N¢ 716 y 72 de los Ministerios de Hacienda y de Energia y Mi-
nas de 31-12-1986 mediante [a cual se dispone que los valores de exportacién de los
hidrocarburos y sus derivados, exportados desde puertos venezolamos de embarque,
por las empresas que se dedican a la explotacién de hidrocarburos y actividades co-
nexas o por quienes compren hidrocarburos y sus derivados para exportacion, serdn
iguales a los valores que resulten de incrementar en un 20% el ingreso por barril ex-
portado de cada uno de dichos hidrocarburos y sus derivados, declarados por ¢l con-
tribuyente. G.0O. N¢ 33.428 de 12-3-1986.

—Resolucién N° 1 del Ministerio de Energia vy Minas de 7-1-1986 mediante la cua!
se fijan, en todo el territorio nacional, los precios (nicos de venta al piblico de las
gasolinas de motor. G.0. N¢ 33.384 de 7-1-1986.

—Resolucién N° 2 del Ministerio de Energia y Minas de 7-1-1986 mediante ia cual
se fijan, en todo el territorio nacional, los precios de venta de las gasolinas de motor
suministradas, al por mayor, a los Expendios de Combustibles. G.0. N°® 33.384 de
7-1-1986. ’

V. DESARROLLO SOCIAL

1. Educacién

—Decreto N¢ 975 de 22-1-1986 mediante el cual se dicta el Reglamente General de
la Ley Orgénica de Educacién. G.0. N? 3695 Extraordinario de 6-2-1986. G.0. N°
3.713 Extraordinario de 7-3-1986 (reimpresién por error de copia).

2. Salud

—Resolucién N? G-590 del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social de 18-2-1986
mediante la cual se establecen las tarifas a pagar por los interesados por concepto de
los andlisis con fines de Registro Sanitario de Productos y Servicios Conexos. G.O.
Ne¢ 33.413 de 19-2-1986.

—Resoelucién N* G-569 del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social de 15-1-1986
mediante la cual se dictan las Normas destinadas a Mejorar la Eficiencia y Producti-
vidad de la Atencién Médica. G.0. N° 33.390 de 15-1-1986.

3. Relaciones laborales .
—Decreto N* 960 de 26-12-1985 mediante el cual-se dispone gue en los contratos
individuales de trabajo con personas naturales o juridicas del sector privado, se consi-
‘deraré cléusula irrenunciable el derecho de los trabajadores a percibir los aumentos de
salarios a que se refiere el presente Decreto, los cuales se haran conforme a la escala
¥ a los porcentajes que se determinan en el mismo. G.0. N° 33.381 de 2-1-1986.
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VL. DESARROLLO FISICO Y ORDENACION DEL TERRITORIO

1. Urbanismo y Desarrollo Habitacional
A. Regulacion de Parques

—Resolucién N¢ 6 del Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renova-
bles de 7-1-1986 mediante la cual se reforma el Reglamento del Parque Nacional del
Avila. G.0. N® 33.386 de 9-1-1986.

B. Determinacion de Areas Urbanas

—Resolucién Conjunta N° 31 y 218 de los Ministerios del Ambiente y de los Recursos
Naturales Renovables v del Desarrolio Urbano de 3-3-1986 mediante la cual sc deter-
mina el perimetro urbano del centro poblado de Cuara y de sus dreas de expansién
en el Distrito Jiménez del Estado Lara. G.0. N® 33.423 de 5-3-1986.

C. Subsidios habitacionales

— Decreto N? 1.011 de 5-2-1986 mediante el cual se dictan las Normas para la Coor-
dinacién y Ejecucién de los Programas de Vivienda Popular y Vivienda Rural. G.0.
N° 33.408 de 12-2-1986.

2. Régimen de Transporte y Trdnsito

A. Transporte y Trdnsito Terrestre

—~Resolucién N° 71 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 24-2-1986
mediante la cual se dictan las Normas para Inspeccién de Remolques. G.0O. N? 33.429
de 13-3-1986.

— Resolucidn N¢ 28 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 8-1-1986 me-
diante la cual se dictan las Normas a las que deben cefirse Jas personas juridicas que
aspiren a obtener una Concesién, para prestar el Servicio Pablico de Transporte Co-
lectivo de Personas en Autobuses por Rutas Extra-urbanas. G.0O. N° 33.386 de 9-1-
1986.

—Resolucién Conjunta N* 31 y 139 de los Ministerios de Transporte y Comunicacio-
nes y de Fomento de 17-1-1986 mediante la cual se modifican las tarifas del servicio
de transporte pablico en vehiculos de alquiler “libres” dotados de taximetros, en cl
Area Metropolitana de Caracas. G.0. N° 33.392 de 17-1-1986.

—Resolucién Conjunta N? 146 y 43 de los Ministerios de Fomento y de Transporte

-y Comunicaciones de 23-1-1986 mediante la cual se modifican las tarifas del scrvicio
de transporte piblico de vehiculos de alquiler “libres” dotados de taximetros en el Area
Metropolitana de Caracas, Departamento Vargas del Distrito Federal y Distrito Su-
cre del Estado Miranda. G.0. N¢® 33.396 de 23-1-1986.

—Resolucién Conjunta N¥ 32 y 140 de los Ministerios de Transporte y Comunicacio-
nes y de Fomento de 17-1-1986 mediante la cual se autoriza un aumento de cincuen-
ta céntimos de bolivar méximo, en el valor del pasaje del servicio de transporte pd-
blico de alquiler “por puesto” en el dmbito del Arca Metropolitana de Caracas. G.O.
N? 33.392 de 17-1-1986.
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—Resolucion Conjunta N? 145 y 44 de los Ministcrios de Fomento y de Transporte y
Comunicaciones de.23-1-1986 mediante la cual se autoriza un aumento de cincuenta
céntimos de bolivar (Bs. 0,50) maximo, en el valor del pasaje del servicio de trans-
porte publico de alquiler “por puesto” en el dmbito del Area Metropolitana de Ca-
racas. G.O. N°® 33.396 de 23-1-1986.

—Resolucion N¥ 40 del Ministerio de Energia y Minas de 12-2-1986 mediante Ia cual
se establece el sistema de cédlculo de los fletes para el transporte terrestre de los pro-
ductos envasados: aceites, lubricantes, grasas, ligas para sistemas de frenos y fluidos
para sistemas hidraulicos, desde las plantas de suministro’ propiedad de las empresas
filiales de Petréleos de Venezucla, S.A. G.0. N? 33.409 de 12-2-1986.

—Resolucién N° 66 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 17-2-1986
mediante Ia cual se fijan las tarifas a pagar por concepto de estacionamiento, tanto
piblicos como privados, de vehiculos que hayan sido depositados a la orden de las
autoridades administrativas del Transporte Terrestre. G.0O. N¢ 33413 de 19-2-1986.

B. Transporte y Trdnsito Maritimo

—Resolucién N? 72 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 24-2-1986
mediante la cual se ecstablecen los requisitos para la inscripcién de los establecimien-
tos nduticos deportivos, distintos de los clubes nauticos. G.0. N* 33.418 Je 26-2-1986.

C. Transporte y Trdnsito Aéreo

—Resoluciéon N? 69 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 20-2-1986
mediante la cual se establecen los mecanismos necesarios para incentivar y facilitar
las actividades aerocomerciales por parte de lineas aéreas nacionales o extranjeras,
bajo normas claramente establecidas, con objeto de operar vuelos no regulares hacia
o desde el territorio nacioral. G.0. N° 33.416 de 24-2-1986.

2. Régimen de Comunicaciones

—Resolucién N° 34 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 21-1-1986
mediante la cual se fijan las tarifas para el Servicio de Comunicaciones Telefdnicas
Maritimas entre Venezuela y los barcos asociados a la Red Satélite INMERSAT.
G.0. N° 33.396 de 23-1-1986.

—Resolucién N® 91 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 5-3-1986 me-
diante la cual se establecen las Normas Bdsicas que regulan la Instalacién y Funciona-
miento de Estaciones Repetidoras de Televisibn Comunitarias de Cobertura Local.
G.0. N? 33.429 de 13-3-1986.
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Hasta el afio 1978, la asistencia técnica prestada desde el exterior, aun cuando
fuese usada por el receptor en funcién productora de remta en Venezuela, no era
gravable para el suplidor, por cuanto su enriquecimienio era considerado extratcrri-
torial, ya que se oviginaba en actividades rcalizadas e¢n el exterior. La Ley de Im-
puesto sobre la Renta que cenitd en vigencia el 1° de julio de 1978 modifica Ia
situacién anterior, pucs en su articulo 4 sefiala que un enriquecimienio proviene de
actividades econdmicas realizadas en Veneczuela o de bienes situados en-el pais, cuan-
do alguna de las causas que lo originan ocurre dentro del territoric nacional, enumera
tales causas v, a continuacién, hace un afhadido ajeno a toda técnica legistativa y
dice: “asi como las remuneraciones, honorarios o pagos, anédlogos por asistencia
téenica o servictos tecnolégicos utilizados en el pais™.

Esta redaccidn v su desarrollo posterior en el Decreto N° 476 de fecha 31 de
diciembre de 1979, deja establecido de manecra muy clara que no serd la actividad
desarrollada por el suplidor de la asistencia la que determina la territorialidad de la
renta a los fines del gravamen; por el contrario, serd el fin al cual sea destinada esa
asistencia por el receptor, lo que determine si el suplidor esti o no realizando una
actividad en Venezuela y, por lo tanto, deberd o no pagar Impuesto sobre la Renta
en el pais. En otras palabras, la territorialidad de la actividad para el suplidor de la
asistencia depende de la voluntad del receptor, pues si éste la usa en el pais de la
manera que lucgo veremos, se considera que el suplidor estd realizando una actividad
territorial y por lo tanto gravable, pero si el receptor recibe la asistencia, y no la
utiliza en Venezuela o mientras no la destine a los fines que luego veremos, el su-
plidor no estari realizando una actividad gravable en Venczuela. Ahora bien, tan
pronto como el receptor decida su uso en ¢l pais de la manera prevista en el Decreto
N¢ 476, el suplidor pasara a realizar una actividad territorial sujeta a Tmpuesto sobre
la Renta. Creemos que esta manera de consagrar la territorialidad, se divorcia total-
mente de la certeza juridica tanto para el suplidor de la asistencia, como para el
Fisco Nacional.

La Ley de Impuesto sobre la Renta en su articulo 56, establece una distincién
entre: “asistencia técnica” y ‘“‘sorvicios tecnoldgices”, asi como entre: “asistencia
téenica o servicios tecnoldgicos suministrados desde el exterior y utilizados en el pais
o cedidos a terceros” y “asistencia técnica o servicios tecnoldgicos suministrados y
utilizados en Venezuela”, estableciendo un tratamiento impositivo con caracteristicas
propias para cada uno de esos supuestos, por lo que debemos proceder, antes que
nada, a tratar de clarificar los conceptos de Asistencia Técnica y Servicios Tecnols-
gicos, para luego indicar el tratamiento impositivo dado a cada uno de ellos por la
Ley de Impuesto sobre la Renta y disposiciones reglamentarias, de acuerdo a las
distintas situaciones que puedan presentarse.
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ASISTENCIA TECNICA

El Decreto N° 476 de fecha 31 de diciembre de 1979 en su articulo 2, sefiala
que: “A los fincs de la Ley de Impuesto sobre la Renta, se entiende por asistencia
técnica el suministro de instrucciones, escritos, grabacicnes, peliculas y demds instru-
mentos similares de caracter técnico, destinados a la elaboracién de una obra o pro-
ducto para la venta o a la prestacién de un servicio especifico para los mismos fines
de venta”.

La definicién transcrita coloca como nota caracteristica de la asistencia técnica,
a los fines de la Ley de Impuesto sobre la Renta. el hecho de que el bien, corporal
o incorporal, suminisirado por el suplidor de la asistencia técnica, dcbe ser destinado
por el receptor de la misma, a la elaboracién de una obra, producto o prestacidn de
un servicio para la venta, lo cual supone como clemento escncial de la asistencia
técnica, que clla se aplique a un bien o servicio, que en definitiva serd destinado a
ser adquirido por un tercero, ¥ se puedc afirmar, que para que haya asistencia tée-
nica, a los fines fiscales, debe existir siempre una relacién en la cual intervendrin
tres personas, cclocdndose en primer lugar, aquella que destinard a la venta la cbra,
el producto o el servicio; en segundo lugar, aquella cuya asistencia es contratada por
la primera para noder llevar a efecto de la manera més satisfactoria posible la ela-
boracién de la obra, el producto o la prestacién del servicio v, en tercer lugar, el
posible adquirente de la obra, el producto o el servicio.

Este concepto que aparece tan claro en la primera parte de este articulo 2, parece
complicarse cuando. el mismo articulo detalla lo que comprende la asistencia técnica,
ya que sefiala: “El suministro de la asistencia en referencia podrd comprender la
transferencia de conocimientos técmicos, de servicios de ingenieria de investigacién y
desarrollo de proyectos, de asesoria y consultorfa ¥ ¢l suministro de procedimientos
o férmulas de produccién, datos, informaciones y especificaciones técnicas, diagramas,
planos ¢ instructivos técnicos y la provisién de elementos de ingenierfa basica y de
detalle, entendiéndose como: ,

1. Servicios de ingenieria: La ejecucién y supervisién del montaje, instalacién
¥ puesta en marcha de las maquinas, equipos vy plantas productoras; la calibracidn,
inspeccidn, reparacién y mantenimiento de las maquinas y equipos; y la realizacién de
pruebas v ensayos, incluyendo control de calidad. ,

2. [Investigacién y desarrollo de proyectos: la elaboracién y ejecucidn de pro-
gramas pilotos; la investigacién y experimentos de laboratorio; los servicios de explo-
tacién; y la planificacién o programacién técnica de unidades productoras.

3. Asesoria y consultoria: la tramitacién de compras externas, la representa-
¢idn, cl asesoramiento y las instrucciones suministradas por técnicos, y el suministro
de servicios técnicos para la administracidn y gestién de empresas en cualquiera de
las actividades de éstas”.

Sin embargo, creemos que los parrafos transcritos sefialan que la asistencia tée-
nica, siempre dentro de la misma idea antes indicada, puede darse de dos formas
distintas. A fin de clarificar lo anterior, tomemos uno cualquiera de los conceptos
enumerados en el Decreto que se analiza: “La elaboracién y ejecucién de programas
pilotos”. :

Forma “A”: Una empresa, que llamaremos “X”, dedicada a la actividad agri-
cola, contrata con otra que Hamaremos “Y”, la elaboracién y ejecucién de un pro-
grama piloto, para el mejor desarrollo de un determinado tipo de siembra. “Y” a su
vez contrata con oira empresa, asesoramiento técmico para cumplir su obligacién
frente a “X". En este ejemplo, “Y” recibe asistencia técnica v ella a su vez, vende
sus servicios a “X".

Forma “B”: En este supuesto la empresa “X" contrata directamente la asisten-
cia técnica para los mismos fines que en la forma “A”, de manera que el resultado
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de la sentencia se refleja en la posibilidad de mejorar la produccién y venta de un
determinado tipo de Dbienes, independientemente de que tal hecho se produzca o no;
lo cierto es que el fin para el cual fue contratada la asistencia fue ese. En este caso
la asistencia técnica la recibe directamente la empresa dedicada a la actividad agricola.

En conclusion de todo lo anterior, tenemos que la asistencia técnica a los fines
de la Ley de Impuesto sobre la Renta, supone tal y como dijéramos antes, que se
presta para que el receptor la destine a la elaboracidn de una obra, de un producto
o a la prestacidn de un servicio para los fines de venta.

Obsérvese que se dice “fines de venta”, lo cual implica de manera muy clara,
que la venta puede producirse o no, pero que la intencidon de quien solicitdé la asis-
tencia, fue destinarla al {in antes indicado.

SERVICIOS TECNOLOGICOS

La definicién aparece dada en el articulo 3 del Decreto N9 476.

“A los fines de la Ley de Impuesto sobre la Renta, se entiende por szrvicios
tecnoldgicos la concesidn para su uso y explotacion de patentes de invencidn, mo-
delos, dibujos y disefios industriales, mejoras o perfeccionamientos, formulaciones,
revalidas o instrucciones y todos aquellos elementos técnicos sujetos a patentamiento”.

De acuerdo con esta definicidn estaremos en presencia de servicios tecnoldgicos,
cada vez que se produzca el resultado del esfuerzo inventivo del ingenio humano,
bien que tal resultado esté patentado o no, pero que pueda serlo conforme a las dis-
posiciones de la Ley de la materia.

La definicién que da el Decreto que se analiza, supone por lo tanto, la existen-
cia de un propietario de la patente o del bien patentable, que cede su servicio, uso y
explotacién a una tercera; esa cesion es lo que constituye el Servicio Tecrnoldgico.

INGRESOS QUE SE EXCLUYEN DE LOS CONCEPTOS ANTERIORES

1. Los ingresos que se obtengan en razén de actividades docentes

Creemos que esta exclusién se estd refiriendo a aquellos ingreses que se obten-
gan por la actividad de ensefiar en general, en la medida en que ella no esté direc-
tamente dirigida a la elaboracién de una cobra o producto para fines de venta, o a
la prestacidon de un servicio especifico para los mismos fines de venta, pues en este
caso estariamos en presencia de asistencia técnica en los términos a que se refiere el
Decreto N° 476 en su articulo 2, Deberd pues examinarsc ¢n cada caso concreto el
resultado de la actividad del instructor, para determinar si cstamos o no en presencia
de una actividad nctamente docente o de una asistencia téenica. Esta diferencia es
necesario hacerla, pues la asistencia técnica, en muchas de sus manifestaciones, lleva
implicita una actividad docente por parte del suplidor.

Tratandose de una actividad docente, su forma de tributar conforme a la Ley de
Impuesto sobre la Renta, serd la que corresponde al libre ejercicio de profesiones no
comerciales. De manera que si se trata de una persona natural no residente fiscal-
mente en el pais, su renta neta serd el 90% del monto pagado o abonade en cuenta,
¥y esa renta neta estd sujeta a un impuesto de tasa proporcional del 30% retenible en
la fuente. Si se trata de una persona juridica no domiciliada en el pais, la renta
neta esta constituida por el 90% del monto de lo pagado o abonado en cuenta, su-
jeto a retencién conforme a la tarifa N° 2 de la Ley de Impuesto sobre la Renta.

Lo anterior es asi en la medida de que se trate de una actividad docente reali-
zada en el pais, pues si la actividad en cuestién se realiza fuera de Venezuela, ella
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serd extraterritorial y por lo tanto no serd gravable con el Impuesto sobre la Renta
en Venezuela.

Si la actividad docente se realiza por una persona natural residente fiscalmente
en Venezuela, o una persona juridica domiciliada en el pafs, el enriquecimiento neto
se calcula conforme a las reglas ordinarias para su determinacién y se le aplica la
tarifa N* 1 o N? 2, segin el caso.

2. [Inversiones en activos fijos

El aparte Unico del articulo 4 del Decreto N¢ 476, indica que se excluyen de
los conceptos de asistencia técnica y servicios tecnoldgicos, las inversiones en activos
fijos o en otros bienes que no estén destinados para la venta,

Creemos que la redaccién de este aparte es bastante confusa, pues en realidad
lo que sc quiere excluir de los conceptes cn cuestién, no es la inversién en activos
fijos © en otros bicnes no destinados a la venta, Lo que se ha querido excluir, de
este tratamicnto impositivo especial, es el ingreso que obtenga una persona que desde
el exterior preste “asistencia técnica o servicios tecnoldgicos”, para que el receptor
de tal asistencia o scrvicio adquiera, produzca o instale un bien que no va a estar
destinado a la venta y que por lo tanto, constituye un activo de cardcter permanente.

Esta exclusién funciona solamente cuando la asistencia técnica o el servidio tec-
nolégico sc le presta directamente 2 quien va a ser propietario del activo permanente,
pero no cuando éste contrate con un tercero su construccién, adguisicion, instalacién
o produccién, quien en definitiva estaria vendiendo una obra o servicio, y ese tercero
contrata a’ su vez asistencia técmica para poder cumplir con su obligacién. En este
caso la relacidén entre ¢l tercero y quien le presta la asistencia es independiente de la
que existe entre el tercero y el futuro propietario del activo fijo o permanente. De
manera pucs que quien le preste asistencia técnica al tercero queda sujete a todas
las disposiciones del Decreto que se analiza.

3. Reembolsos por bienes adquiridos en el exterior

Esta exclusién se corresponde con el confenido del articulo 2 de la Ley de Im-
puesto sobre la Renta, de acuerdo con el cual se gravan los “incrementos del patri-
monjo que resulten después de restar de los ingresos brutos los costos y deducciones
permitidos por esta Ley”. Al tratarse de un reembolso de gastos no existe incremento
patrimonial para quicn realizé la ercgacién y por lo tanto el supuesto de procedencia
del tribuio no se da (Hecho Generador). Se trata de un gasto realizado por cuenta
de otro que no se toma en cuenta para la determinacién de la base imponible.

Sin embargo, si se trata de un reembolso de gastos y ademds de una comisién
que se cancela, por los trdmites relacionados con la compra del bien en el exterior
Y que posteriormente serd vendido en Venezuela, tendriamos que hacer una distin-
cién, pues la parte del pago que corresponde a reembolso de gastos no seria gravable.
En cambio la parte que corresponde a la tramitacidn seria asistencia técnica y por
lo tanto gravable, ya que estaria incluida dentro del concepto de “tramitacién de
compras externas”. “Tramite’, viene del latin, “trames”, “tramitis”, que significa ca-
mino, paso de una a otra parte; cambio de una cosa a otra o, cada uno de los estados
v diligencias que hay que recorrer en un negocio hasta su conclusién, Se trata de
actuaciones que se practican ante los funcionarios competentes para cumphr con
ciertos procedimientos administrativos o de otra indofe. Llama la atencidén que se
haya incluido esta actividad dentro del concepto de asistencia técnica que s analiza.
Creemos que lo que se quiso decir con la tramitacién de compras externas, fue “ges-
tiones relacionadas con la escogencia del bien o producto en el exterior y que pos-
teriormente serid destinado a su venta en Venezuela”.
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4. Los ingresos que se deriven de servicios distintos de los necesarios para la ela-
boracion de la obra o producto o para la presiacién del servicio especifico
a .que se refiere el encabezamiento del articulo 2 del Decreto

Se trata en este caso de una exclusidon de caricter general, donde quedaria in-
cluido cualquier servicio que se preste en el exterior, con un fin distinto de la elabo-
racién de una obra, un producte o un servicio para su venta en Venezuela. Los in-
gresos que se originen de estos servicios, en principio no serian gravables en Vene-
zuela por ser extraterritoriales. .

BASE IMPONIBLE

El articulo 56 de la Ley de Impuesto sobre la Renta, cstablece que los enrique-
cimientos netos de los contribuyentes que desde el exterior suministren asistencia tée-
nica o servicios tecnoldgicos a personas o comunidades que los utilicen en el pais o
los cedan a terceros, estardn constituidos por la cantidad representativa del porcen-
taje de ingresos que determine el Reglamento, cualquiera sea la modalidad de pago
o su denominacién, el cual lo fijard tomando en cuenta la naturaleza o complejidad
del proceso tecnolégico que se aporte.

Se consagra en esta disposicién legal una renta presunta que tendrd como base,
el monto de los ingresos brutos, a los cuales se les aplicard el porcentaje que esta-
blezca el Reglamento de acuerdo con la naturaleza y complejidad del proceso de que
se trate. El Decrete que reglamenta este articulo, como luego veremos, fij6 un por-
centaje arbitrario, ignorando totalmente el mandato legal, cuando al menos ha podido
establecer diferencias de acuerdo al tipo de actividad que realiza el receptor de la
asistencia o el servicio, recurricndo para elio a la informacién que le podria suminis-
trar la Superintendencia de Inversiones Extranjeras, organismo este que tiene una par-
ticipacién muy activa en la fijacién de las regalias que se pagan por asistencia técnica,
al tomar en cuenta la mayor o menor complejidad de la tecnologia a ser transferida.

La segunda parte de este articulo 56, faculta al Poder Ejecutivo para que, cuan-
do existan servicios o asistencia en parte proveniente del exterior Yy en parte prove-
niente de Veneczuela y no se haya hecho discriminacién alguna en el contrato sobre
la parte del ingreso que corresponde a uno y otro concepto haga la determinacién
anterior, pero, deja muy claro que la parte del ingreso proveniente de Venezuela se
gravard como una renta ordinaria, o sea, no sujeta a determinacioncs presuntas, por
lo que deben aplicarse las normas sobre costos y deducciones que trae la Ley para
la generalidad de los casos.

A. Ingresos brutos

Para su determinacién debe distinguirse segin se trate de asistencia idcnica o
servicios tecnoldgicos, cuyo monto haya sido discriminade o no en ¢l contrato, sin
importar en este primer momento que se hayan prestado desde el exterior o desde
Venezuela,

Si se trata de contratos que discriminan la parte del ingreso que corresponde a
asistencia técnica y la parte que corresponde a servicios tecnoldgicos, serd esta dis-
criminacién contractual la que se utilice para asignar los ingresos brutos pertenecicen-
tes a uno y otro conccpto. De manera que ¢l articulo 5 del Decreto N° 476, otorga
a las partes contratantes el derecho a hacer esta discriminacién, pero si no lo hacen,
funciona la presuncién legal, que sefiala que el 25% del ingreso corresponde a asis-
tencia técnica y el 75% restante a servicios tecnoldgicos. Esta discriminacitn legal
es totalmente arbitraria. No conocemos que ella haya sido hecha en base a estudios
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serios sobre la distribucién de las remuneraciones u honorarios en los centratos que
prevén tanto asistencia técnica como servicios tecnolégicos. La forma como quedd
redactado el Decreto se presta a interpretar que la Unica razén quc se tuvo en cuenta
para hacer esta discriminacién fue de caracter fiscalista, pues como luego veremos,
la renta neta presunta de los servicios tecnolbgicos es un 20% mayor que la de Ia
asistencia técrica, de modo que al ser mayor el ingreso bruto por este concepto s¢
incrementa sustancialmente también la renta neta y de esta manera el impuestc a
cancelar.

Una vez determinado el ingreso bruto que corresponde a uno y otro concepto,
debe distribuirse ese ingreso entre scrvicios prestados desde el exterior, y servicios
prestados desde Venezuela. A estos fincs el Decreto N 476, nuevamente deja a las
partes centratantes la posibilidad de determinar qué parte del ingreso corresponde a
uno y otro concepto, pues la presuncién que trae el Decreto sélo se aplica, cuando el
contrato tenga un monto de ingresos global e indiscriminado, en cuyo caso se comsi-
dera que el 60% corresponde a servicios prestados desde el exterior y ¢l 40% r1cs-
tante corresponde a scrvicios prestados desde Venezuela.

De todo lo anterior, tenemos que para conocer el ingreso bruto a los fines fisca-
les en los contratos de asistencia técnica y servicios tecnoldgicos, podemos hacerlo
analizando los siguientes supuestos:

Primer Supuesto

Contrato que prevé asistencia técnica y servicios tecnioldgicos discriminando los mon-
tos que corresponden a uno y oiro conceplo

En este caso ¢l ingreso bruto por asistencia técnica y servicios tecnoldgicos serd
el que indica el contrato.

Dentro de este mismo supuesto tenemos que distinguir, si el contrato cstablece
qué parte de la asistencia técnica y de los servicios tecnoldgicos, es proveniente del
exterior v qué parte es provenicnte de Venezuela. En este caso los ingresos brutos
del exterior y de Venezuela, se cuantificaran de acuerdo con las reglas contractuales.

Si el contrato no establece qué parte de la asistencia técnica v de los servicios
tecnoldgicos es proveniente del exterier y qué parte es provenicnte de Venezuela, la
determinacion del ingreso bruto dentro de cada concepto se hara aplicando la pre-
suncion del 60% al 40% que trae el Decreto.

Segundo Supuesto

Contrato que prevé asistencia técnica ¥ servicios tecnolégicos sin discriminar los
montos que corresponden a une ¥ otro conceplto

En este caso, para la determinacién del ingreso bruto por asistencia técnica ¥y
por servicios tecnolégicos, se aplicard la presuncién que frac el Decreto o sea, 75%
del ingreso seri en concepto de servicios tecnolégicos y 25% serd en concepto de
asistencia técnica.

Para la determinacién de la parte del ingreso dentro de uno y otro concepto
provenicnte del exterior o.de Venezuela, se aplicarin las reglas establecidas bajo el
Primer Supuesto.

Tercer Supuésto

Contrato que sélo prevé asistencia técnica o servicios tecnolégicos

En este caso sélo debe determinarse la parte del ingreso proveniente del exterior
y la parte proveniente de Venezuela. Si esta discriminacién est4 prevista en el con-
trato, ella sera la aplicable. Si no lo estd, debe procederse conforme a la presuncion



LEGISLACION 67

que trae el Decreto, o sea, 60% del ingreso se considerard proveniente del exterior
y 40% proveniente de Venezuela.

B. Renta neta

Determinado el ingreso bruto conforme a las reglas antes sefaladas, la renta
neta se calculard conforme a procedimientos distintos dependiendo del origen del
ingreso.

a) Si el ingreso cs por asistencia técnica totalmente proveniente del exterior,
o sea, asistencia técnica prestada desde ¢l exterior y utilizada en Venezuela, la renta
neta es ¢l 30% del ingreso bruto, sin que se le puedan aplicar costos y deducciones
de ninguna naturaleza pues se trata de una renta presunta, que no admite prueba en
contrario.

b) Si el ingreso es por asistencia técnica en parte presiada desde el exterior
y utilizada en Venezuela, y en parte prestada y utilizada desde y en el pals, la renta
neta correspondienic a la parte del ingreso que tiene su origen cn asistencia técnica
prestada desde el cxterior v utilizada en Venezuela, se calculard conforme a lo se-
fialado bajo a).

La renta neta correspondiente a la parte del ingreso que tiene su origen en asisten-
cia técnica prestada y utilizada desde y cn ¢l pafs, se determinard conforme a las
reglas ordinarias que trae la Ley, o sea, se aplicarin los costos y deducciones en que
se haya incurrido para la obtencién de cse ingreso, siempre que tales costos y de-
ducciones sean territoriales y normales y necesarios para la produccidn de esa parte
del ingreso.

c) Si el ingreso es por servicios tecnoldgicos, debe hacerse la misma distincién
scitalada baje a) y b), sélo que la renta presunta serd el 50% del ingreso bruto.

Es importante destacar que el Decrcto da un tratamiento impositivo propio a
los ingresos que se obtengan por la concesién del uso y expiotacién de marcas de
fabrica, comercio, servicios, denominaciones comerciales. emblemas, membretes, sim-
bolos, lemas y demas distintivos que se utilicen para identificar productos, servicios
o actividades econémicas y destinados a destacar propiedades o caracteristicas de los
mismos, pues tales ingresos aceptan los costos y las deducciones permitidos por la
Ley para calcular la renta neta, salvo que se paguen en forma de regalia a beneficia-
rios no domiciliados en el pais, en cuyo caso hay enriquecimiento neto presunto cons-
tituido por el 90% del ingreso obtenido por tal concepto.

RETENCION DEL IMPUESTO

Procede hacer Ia retencién de Impucsto sobre la Renta, sobre la parte del en-
riquecimiento neto presunto, bien que éste se¢ haya calculado sobre la base contrac-
tual o sobre la base legal, y siempre que el perceptor de la remuneracién sea una
persona juridica no domiciliada en Venezuela, ¢ una persona natural no residente en
el pafs. Esta retencién aparece consagrada en el articulo 8 del Decreto N° 476 y en
el ordinal 6 v el pardgrafo tercero del articulo 3 del Decreto N¢ 2.272 de fecha 4 de
julio de 1978.

No hay retencién de impuesto sobre la parte de la remuneracién que corres-
ponde a servicios prestados desde Venezuela, y que por lo tanto para determinar la
renta neta por lo que a ellos corresponde, debe aplicarse los costos y las deducciones
establecidas en la Ley, en la medida que ellos sean procedentes.

La retencion se debe llevar a efecto cn el momento del pago o abono en cuenta
de la remuneracién correspondiente y ella tiene lugar de manera acumulativa, apli-
cando las_tarifas N°* 1 o 2, dependiendo de quién sea el sujeto pasivo perceptor de
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fa remuneracién. Esta aplicacién acumulativa de las tarifas para el célculo de Ia
retencién, implica sumar en la oportunidad de cada pago o abono en cucnta el total
_de lo cancelado hasta ese momento durantc el ejercicio y aplicar a tal resuitado la
tarifa que corresponda. Luego se resta el impuesto retenido durante tal ejercicio.

El impuesto asi retenido debe ser enterado en una Oficina Receptora de Fondos
Nacionales dentro de la primera quincena del mes siguiente a aquel en que sc¢ hizo
el pago o abono en cuenta de la remuneracién u honorarios sujetos a retencion,

DIVIDENDOGS

El parigrafo tnico del articulo 28 de la Ley de Impuesto sobre la Retan, ex-
cluye del gravamen al dividendo, los que se originen dec los enriquccimientos a que
se refiere el encabezamiento del articulo 56 ejusdem, que son aquellos que se derivan
de la asistencia técnica o los servicios tcenoldgicos prestados desde el exterior y que
por lo tanto se determinan presuntivamente, de la manera que aqui se ha expuesto.

Sin embargo, el suplidor de la asistencia o del servicio, pucde recibir parte de
su remuneracién originada en tales actividades realizadas totalmente en Venezuela,
en cuyo caso, somos de la opinién que esta parte de la renta no se encuenfra ex-
cluida del gravamen al dividendo, pero éste es procedente sélo en el caso de que el
perceptor de tal renta sea una sociedad constituida y domiciliada en el exterior o
constituida en el exterior v domiciliada en Venezuela, que tenga en el pais agencias,
sucursales o cualquier otra unidad econdmica de explotacién similar, permancnte 0
temporal v a estos fines se entiende que tales sociedades tienen en el pais agencias
o sucursales, cuando dentro del territorio nacional y en el afio gravable, hayan es-
tablecido o tengan de forma permanente o temporal algin bien mueble o inmueble
productor de enriquecimientos, alguna oficina, almacén, instalacién u otro ‘sitio fijo
en donde ejerzan sus actividades, con la utilizacién o no de empleados u obreros.
Sin embargo, cuando los citados contribuyentes sélo tengan bienes muebles dentro
del pais, seri necesario, ademds, que tengan en Venczuela la oficina o sitio fijo en
donde ejerzan sus actividades, para que se les aplique dicho gravamen (art. 141 1i-
teral a) del Reglamento)}.

Si una sociedad se encuentra dentro del supuesto legal, debe proceder a calcular
¢l impuesto que gravard el dividendo presunto que ella pagari a sus accionistas, para
lo cual partird de la renta neta no presunta, le aplicard la tarifa N¢ 2 y calculard asi
el impuesto del ejercicio de dicha sociedad, nicamente sobre la parte de la renta
neta no presunta, a la cual se-le rebaja el monto del impuesto calculado y, al resul-
tado se le aplica el 20% que es el porcentaje para determinar el monto de! impuesto
que grava el dividendo presunto. Este impuesto esta sujeto a retencidn por la agen-
cia o sucursal en Venezuela.

Se desea mencionar gue estas notas, no hacen ninguna referencia sobre el tra-
tamicnto que esta materia tiene en la Decisién 24 del Acuerdo de Cartagena (Pacto
Andino).
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Se ha planteado el problema de si al producirse una fusién de sociedades, en la
cual A incorpora a B, el derecho existente en B de traspaso de pérdidas a fines fisca-
les, se transfiere a la sociedad incorporante, pudiendo esta titima, en consecuencia,
compensar el monto de dichas pérdidas con enriquecimientos propios percibidos des-
pués de perfeccionada la fusién o, en su defecto, considerar las pérdidas transferidas
de la secicdad incorporada a los fines de futuros fraspasos.

1) La Ley venezolana admite y regula dos clases de fusidén: la que implica la
consolidacién de dos o més sociedades y la constitucién de una nueva sociedad que
es la fusion propiamente dicha y la denominada incorporacién en la que una scciedad
absorbe a otra, produciéndose en la sociedad incorporante, que preexiste y sobrevive,
una fusién patrimonial. (Cédigo de Comercio, articulos 340, ordinal 7° y 346). En
el caso consultado se trata de este Gltimo caso.

De acuerdo con lo previsto en el articulo 340, ordinal 7°, del Cddigo de Comer-
cio, la incorporacidn a otra sociedad es una causal de disoiucidén y ello explica por
qué el articulo 15 del Reglamento de Ja Ley de Impuesto sobre la Renta se reficre a
la fusién como una causal de “cesacién de negocios y demds actividades...” cuya
ocurrencia da lugar a la terminacidn del ejercicio de la sociedad incorporada.

Sin embargo, estd claro que la disolucion en esta hiptesis es una disolucién téc-
nica que no implica en forma alguna la liquidacidén de la sociedad.

Roberto Goldschmidt?! seiiala con precisién que no obstante su inclusién como
causal de disolucion en ¢l régimen venezolano de la fusidn, “la sociedad incorporante
o la sociedad que resulta de la fusién, asumird los derechos y las obligaciones de las
que se hayan extinguido” y, en consecuencia, “no dsbe mencionarse la fusién entre
las causales de disolucién”. ContintGa expresando el citado autor, lo siguiente:

“En efecto, en caso de fusién, no procede upa liquidacién, contrariamente a lo
que ocurre en todos los demds supuestos de hecho en que opera una causal de
disolucion™.

Es conveniente sefialar que tal conclusién es la tdnica admisible en el ordena-
miento juridico venezolano, pueste que la liquidacién supone la realizacién de todos
los créditos y activos de la sociedad y su aplicacién a la satisfaccién de los débitos y
demis pasivos y, adicionalmente, la entrega a los accionistas del remanente que sub-
sista, si fuere el caso, a titulo de reembolso del capital social, previamente aportado
o, si tal entrega fuera superior a dicho capital, el excedente seria considerado como
dividendo a fines fiscales.

Nada de ello ocurre en la hipdtesis de fusién; por el contrario, la esencia da la
incorporacién radica, como lo dice Messineo? en el hecho de que “Una sociedad. ..

1. “La Fusién de Sociedades en el Derecho Venezclano”, en Nuevos Estudios de Derecho Com-
parado, Caracas, 1962, Facultad de Derecho, U.C.V.
2. Manual de Derecho Civil y Comercial, tomo V, p. 563, EJEA, Buenos Aires.
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absorbe enteramente a la otra, denominada incorporada. ., asumiendo todas sus obli-
gaciones (comprendido el débito constituido por el capital) y adquiriendo todos sus
derechos, o sea, el patrimonio...”

Por ello, ademés, el perfeccicnamiento de la fusién supone el transcurso de un
lapso en el cual los terceros pueden oponerse a ella; pero, no mediando oposicién, y
perfeccionada Ia fusidén, no ocurre nada, ningtn acto, que implique liquidacién, lo
cual es importante porque la fusidn significa, desde el punto de vista econdmico, que
el patrimonio de la sociedad incorporada continiia afectado al ejercicio de una activi-
dad ecenémica determinada.

I1I) Pero, ademds, como lo indicamos antes, en el Derecho venczolano, la con-
secuencia de Ja fusidén es que la sociedad incorporante o la sociedad que resulta de la
fusién, asume los derechos y obligaciones de las que se hayan extinguido (Cédigo de
Comercio, articulo 346). Se trata, seglin la doctrina mis autorizada, de una sucesién
a titulo universal. Messineo, en su obra ya citada (p. 561) expresa que en la incor-
poracién se realiza “un fenémeno andlogo al de la sucesidn a titulo universal (en los
débitos v en los créditos}, que veremos es caracteristico de la Sucesién por causa de
muerte de la persona fisica; sin embargo, aqui la sucesién a titulo universal no parece
concepto fuera de lugar...”. Goldschmidt, por su parte, es mas explicito dentro de
la misma linea de pensamiento: “Realizada la fusién, la sociedad subsistente, o sea,
la incorporante, o la que resulte de !a fusidn, asumira los derechos v obligaciones, de
las que se hayan extinguido.. Se trata, segiin la opinién dominante, de una sucesién
universal” (ob. cit.,, p. 319).

Vivante 3 sostiene que “hecha firme la fusidn, la sociedad que se fusiona deja de
existir, pierde su personalidad juridice, su nombre, su patrimonio y sus admipistra-
dores, ocupando su puesto en la nueva sociedad, como un sucesor a titulo universal”.

Precisamente porque ocurre un fenémeno de sucesién a titulo universal se mate-
rializan las siguientes consecuencias sefialadas por Vivante (citas textuales): “La so-
ciedad que continuare viviendo podr# exigir de terceros el cumplimiento de todos los
contratos en curso... a menos que la ejecucién de tales contratos esté por su natu-
raleza personal subordinada a la existencia de la sociedad.

b) “Junto con el activo pasan a la sociedad supérstite, las deudas, tanto las
que sean anteriores a la fusidn, como las contraidas por razén de la misma, verbigra-
cia, los impuestos”,

¢) “La sociedad supérstite se hace deudora particularmente como continuadora
de la sociedad extinta”,

De lo anterior se infiere que, en caso de fusién, existe una propia y verdadera
sucesién a titulo universal, existiendo dudas en relacién con la transferencia del patri-
monio s6lo en algunos casos especificos, tales como:

a’} En relacién a la trasmisién de algunos derechos como el usufructo, el cual,
de conformidad con el articulo 619 del Cédigo Civil, se extingue por la muerte del
usufructuario cuando no ha sido establecido por tiempo determinado (Goldschmidt,
p- 320).

b’) En los “Contratos pendientes de cardcter personal que presuponen una re-
lacién de confianza™ (Idem, p. 320).

¢’) En las llamadas obligaciones eldsticas (Ibidem, p. 320 v 321), o sea, que
generan prestaciones sucesivas cuyo contenido carece de prec-sxén ¥y predetermmacwn
(Ej. Convenios de part|c1pac1on en las ganancias de un negocio o de contratos de re-
aseguros, o convenios sobre delimitacién de la competencia entre empresas, etc.).
Eloy Maduro Luyando 4, por dltimo, sefiala que “los derechos de crédito y de obliga-
ciones pueden también transmitirse a causahabientes universales o a titulo universal

3. Tratado de Derecho Mercantil, tomo 2 pp. 519 y 520. Edit. Reus, Madrid, 1932. .
4. Curso de Oblizeciones, Derecho Civil 11, UCAB, Manuales de Derecho, 1972,



LEGISLACION . 71

por actos entre vivos. Ello ocurre en diversas situaciones, entre las cuales podemos
sefialar:

“Fusién de Sociedades. En la fusidn de sociedades, con el consentimiento de
todos los acreedores, tanto el activo como el pasivo de las sociedades fusiona-
das pasan a la nueva sociedad, que es causahabiente universal de aquéllas”.

III) Produciéndose con la fusién y por efectos de ella una Sucesién a titulo
universal que implica la transferencia de la totalidad del patrimonio {derechos y obli-
gaciones) de la sociedad incorporada a la sociedad incorporante, no cabe la mecnor
duda de que, asi como se transfieren los activos y derechos de crédito frente a terce-
ros, se transfieren igualmente todos los pasivos, incluyendo las pérdidas acumuladas
de la empresa incorperada, puesto que debe tenerse en cuenta que la existencia de
tales pérdidas en el balance de la sociedad incorporada es factor determinante de la
contraprestacién que reciben los accionistas de dicha sociedad, o sea, es elemento de
importancia para determinar el monto de las participaciones accionarias que aqué-
llos recibirdn de la sociedad incorporante. No debe olvidarse que, como lo afirma
Vivante (ob. cit., p. 512), “como base de toda fusién existe necesariamente la esti-
macién del patrimonio presente de las sociedades que concurren a la fusién™.

En efecto, de acuerdo con el Cddigo de Comercio (articulo 344), el Acuerdo de
Fusién, por parte de cada compafifa, debe presentarse al Registro de Comercio ¥
éstas “también presentardn sus respectives balances”, ’

Perfeccionada la fusidén se produce una consolidacién de las situaciones patrimo-
niales reflejadas en los balances correspondientes, de modo que, el de la sociedad
incorporante después de la fusidn, serd el resultado de la combinacién de la totalidad
de los elementos activos y pasivos comprendidos en los Estados, tanto de la sociedad
incorporante como de la sociedad incorporada, para la fecha de la fusién.

El resultado sera una especie de suma algcbraica y reflejara, segiin los casos,
el superdvit o pérdida que resulte de tal suma algebraica.

1IV) Un aspecto muy particular y complejo de las fusiones es el que se refiere
a la transferencia o subsistencia de derechos otorgados por las leyes fiscales en
beneficio, en especial, de una sociedad absorbida por otra como consecuencia de la
incorporacién. En particular es interesante el caso consultado, o sea, ¢l régimen de
las pérdidas liquidadas y reconocidas en la sociedad absorbida y que, como tales,
podian ser traspasadas a futuros ejercicios de haber permanecido la sociedad, o, una
vez ejecutada la fusidn, compensadas con ingresos de la sociedad incorporante y, en
Gltima instancia, traspasadas, por esta Ultima, como sociedad resultante del proceso
de fusién, a futuros ejercicios.

Juridicamente hablando, la sucesién a titulo universal implica que la sociedad
que subsiste asume todos los derechos y obligaciones de la sociedad absorbida, lo
que significa que, por una parte, los créditos fiscales a cargo de esta Gltima obligan
a la primera; y por la otra, que los derechos adquiridos de acuerdo con el ordena-
miento fiscal se transfieren también a Ia sociedad incorporante, pues no se trata de
ninguno de los casos en que existe duda acerca de su transferencia, de acuerdo con
la enumeracién del tratadista Goldschmidt.

Las perdidas de operacidn existentes en la sociedad absorbida para la fecha de la
fusién deben reflejarse en su balance y, por lo tanto, al producirse’ la consolidacién
de balances como resultado 16gico de la fusién, dichas pérdidas se incorporan y se
asumen, a todos los efectos, por la sociedad incorporante, comprendiendo en esta
Gltima afirmacién, desde luego, el derecho a la compensacién y traspaso de las
pérdidas desde el punto de vista fiscal, en ¢l supuesto de que las pérdidas de la
sociedad incorporada no puedan ser compensaas por la incorporante en el momento
en que la fusién se perfeccione, ya que la ley en la materia no lo prohibe y tal solucién
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es consecuencia logica y directa de la sucesidn a titulo universal implicada en toda
fusién, de acuerdo con lo anteriormente expuesto.

‘Las legislaciones fiscales poco desarrolladas en puntos tan especmhzadm no
contienen disposiciones que permitan inducir consecuencias juridicas derivadas de la
legislacién tributaria propiamente dicha y por ello habrd que recurrir siempre af
Derecho Comun, por ser este Ultimo de aplicacién supletoria como regla de caricter
general,

A ello debe agregarse que desde el punto de vista econémico —y lo econdmico
tiene especial trascendencia en lo que concierne a la interpretacién y aplicacién del
Derecho Tributario— la sociedad incorporante asume la actividad, el riesgo v el
patrimonjo global de la sociedad incorporada, y, como es légico, su potencial de
generacién de ingresos y de beneficios gravables, por lo que no obedeceria a una
racionalidad aceptable desconocer la asuncidn, por la sociedad incorporante, de los
beneficios y cargas que conforman el régimen fiscal de la sociedad incorporada.

V) La legislacién, la doctrina y la prictica judicial norteamericana tratan in
extenso el punto bajo consideracién, como corresponde a un pals con elevado grado
de desarrollo y en el cual las fusiones y consolidaciones de empresas constituyen
alternativas normales en el desarrollo de las actividades econdmicas.

Es 13gico, por lo tanto, que en ese pais exista un largo y detenido tratam ento
del tema,

En primer término, conviene destacar que la fusidén por incorporacidon a que
alude la legislacién venezolana existe igualmente en los Estados Unidos bajo la deno-
minacién especifica de “merger”.

“En una fusién (merger) —expresan Bittker y Eustice— una sociedad (o cor-
poracién) absorbe la empresa corporativa de otra sociedad (o corporacién) con el
resultado de que la compafifa adquirente se coloca en los zapatos de la sociedad que
desaparece en lo que concierne a sus activos v sus obligaciones”

De manera que el concepto de “merger” se identifica con el de fusién por in-
corporacién y el de “consolidation” con el de la fusién propiamente dicha, a que
nos referimos antes. En efecto, los mismos autores sefialan que “las consolidaciones
envuelven tipicamente la combinacién de dos o mds sociedades en una entidad de
nueva creacidn, quedando extinguidas las viejas socicdades”.

También en el derecho norteamericano las “mergers” y las “consolidations” su-
ponen una disolucion técnica de las sociedades adquiridas y, como veremos, la nece-
sidad, por parte de la sociedad incorporada, de presentar una declaracién de rentas
como ocurre en el caso venezolano.

Después de un largo proceso de elaboracién jurisprudencial el Internal Revenue
Code de 1954 regul6 expresamente el tema en consideracién, en el sentido de que,
en caso de fusidn por incorporacion (merger), los beneficios fiscales y en general
los atributos fiscales de la entidad incorporada o absorbida se transfieren o traspasan
a la incorporante, sin que sea necesario, desde luego, que, de traterse la entidad
incorporada de una sociedad titular de pérdidas netas de operacidn, ésta tuviera que
subsistir legalmente como contribuyente, o, lo que es lo mismo, que al operarse la
fusidn y por efectos de ella la entidad incorporante se sustituye a la incorporada en
el derecho a compensar o traspasar las pérdidas que arroje esta dltima a ejercicios
futuros y aun a ejercicios va cumplidos (bajo determinadas condiciones, en este
tiltimo caso), supuesto que admite la legislacién norteamericana (carry back).

La disposicién correspondiente a esta materia (Seccién 381) establece que si
una transaccién se cumple bajo la forma de una incorporacién (entre otras que el
mismo texto sefiala) la sociedad adquirente sucederd y tomard en consideracién los

5. Bittker, Boris.and Fustice, James. Federal Income Taxation of Corporations and Sharcholders.
Federal Tax Press, Inc.; Branford, Conn., U.S.A,, p. 516.
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apartados (Items) especificados en Ja Seccién 381 (c), tales como traspasos de
pérdidas netas de operacién; ganancias y utilidades, traspasos de pérdidas de capital,
métodos de contabilidad y otros...”Ss, .

En el caso de las fusiones los “atributos fiscales del transferente (sociedad in-
corporada) se traspasan al transferido (sociedad incorporante). En cada una de estas
situaciones, la sociedad transferente es en efecto absorbida por la sociedad transfe-
rida, pero no se requiere, como era el caso antes de la Ley de 1954, que los contri-
buyentes pasen por el ritval de mantener a la sociedad que tuviera pérdidas (loss
corporation) como una entidad legal sobreviviente. . .",

Conviene advertir, por dltimo, que, tal como sucede en el derecho venezolano,
la fusién por incorporacién implica la cesacién de negocios, a fines fiscales, de la
sociedad incorporada, surgiendo, en consecuencia, la obligacién de presentar una de-
claracién de rentas por el ejercicio fiscal abreviado v transcurrido hasta la fecha de la
fusién, lo cual tiene importancia porque en esta declaracién “se computa la deduc-
cién por pérdidas netas de operacidn que se traspasan a la sociedad transferida’ 7.

V1) En Venezuela, al menos que nosotros sepamos, no existen antecedentes sobre
lz materia en consideracién. Como lo sefialamos anteriormente, en nuestro derecho rige
el principio, criticado por Goldsmichdt, de que la fusién implica disolucién, pero sin
que ello signifique Ia liquidacidn de la sociedad puesto que no se cumple en la realidad
ningiin acto que la implique. Acordada la fusién por las asambleas de accionistas de las
réspectivas empresas, corre un lapso dentro del cual los acreedores de las socicdades
quc pretenden fusionarse pueden oponerse a dicha fusién (articulo 345, Cédigo de Co-
mercio), pero, transcurrido dicho lapso (tres meses), sin oposicién “podra realizarse la
fusidén y la compafifa que quede subsistente asumird los derechos y obligaciones de
las que se hayan extinguido” (articulo 346, ejusdem), operando asi una sucesién
a titulo universal. '

Desde el punto de vista fiscal, la fusién implica “cesacidn de negocios” para la
sociedad incorporada y, por lo tanto, la necesidad de presentar declaracién de rentas
per el perfodo que transcurra del cjercicio fiscal de dicha sociedad hasta la fecha
en. que la fusién se lleve a cabo.

Sin embargo, es evidente que en la hipétesis de una fusién, tanto la disolucién
ce la sociedad como la “cesacién de negocios” son conceptos técnicos que no implican
la extincién de los derechos, créditos, obligaciones, pérdidas y demds elementos patri-
moniales de las sociedades que concurren a la fusién, puesto que en este caso no
existe liguidacidén y opera, por disposicién de la ley, una sucesidn universal, Hasta
tal punto es elio cierto que la doctrina nacicnal mis autorizada sostiene que “dentro
del régimen italo-venezolano, segin el cual la sociedad incorporante o la sociedad
que resulte de la fusién asumird los derechos y obligaciones de las que se hayan
extinguido (articulo 346, Cédigo Venezolano), no debe mencionarse la fusidn entre
las causales de disolucién. En efecto, en caso de fusién no procede una liquidacién,
contrariamente a lo que ocurre en todos los demas supuestos de hecho en que opera
una causal de disolucién, . .” 8,

A los efectos, entonces, de emitir un pronunciamiento sensible en esta materia,
cn ausencia de norma legal expresa y de doctrina judicial o administrativa, procede
el anélisis de antecedentes indirectos y de principios generales e inclusive del enfoque
fuadado en la realidad econdmica subyacente. 4

_La Corte Suprema de Justicia, Sala Politico-Administrativa, en sentencia de fecha
1.2-1]-59 (Granjas El Marqués), ha sostenido que “el ordenamiento fiscal tiene sus
fines y sus principios, a menudo de caricter especifico, que son de preferente aplica-

6. Bittker and Eustice, ob. cir.
7. Bittker and Eustice, ob. cir.
8. Goldsinichdt, ob. cit., p. 306,
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cién en el derecho fiscal y solo a falta de los cuales son aplicadas —generalmente
como normas supletorias— disposiciones de otras ramas de derecho positivo™ %

De ese parrafo se induce que en la aplicacién de la norma juridico-tributaria
ha de atenderse, en primer lugar, a los principios explicitos o implicitos del orde-
namicnto tributario y en defecto de aquellos a los del ordenamiento comuin por ser
éstos de naturaleza supletoria.

En esta materia no existen normas expresas en el ordenamiento fiscal; éste se
limita a reconocer el derecho del contribuyente a la compensacién de pérdidas con
ingresos y al traspaso de pérdidas a ejercicios futuros en los casos en que la com-
pensacién no fuere posible en el ejercicio en que se liquiden las pérdidas. El principio
que sirve de base a tal derecho, excepcional en relacién al mas general de la autono-
mia del ejercicio fiscal, es que, en definitiva, como lo ha sefialado el maestro Luigi
Einaudi en sus Mitos y Paradojas de la Justicia Tributaria, la divisién de la vida
econémica del contribuyente en ejercicios fiscales no pasa de ser una solucién arbi-
traria, aunque conveniente, puesto que sélo al fin de la vida efectiva dci contribu-
yente puede emitirse juicio cierto acerca de si aquél ha tenido ganancias o pérdidas.
Por ello la ley trata de compaginar dos situaciones antitéticas y para ello admite
una solucién intermedia: reconocer el derecho al traspaso de pérdidas limitado, en
el caso venezolano, a un nimero determinado de ejercicios futuros. Este derecho,
por su propia naturaleza, es un derecho incondicionado y anejo al patrimonio per-
didoso. Siendo ello asi, cuando el patrimonic afectado por la pérdida se transfiere
a una nueva entidad jurfdica que hace las veces de continuador de Ia personalidad
juridica (y econémica) de la entidad incorporada, no sélo porque aquélla asume
los derechos y obligaciones de esta iltima sino porque continfia sus negocios, apropia
su patrimonio a esos fines y asume los riesgos de la actividad que ha venido generando
pérdidas, evitando asi la extincién absoluta de una entidad potencizlmente productiva,
no cabe otra alternativa que reconocer que, a fines fiscales, no existiendo principio
regulador, debe admitirse el principio general de la sucesion universal, reconocido
en el articulo 346 del Cédigo de Comercio, puesto que, ademads, ello resulta fundado
desde el punto de vista econdmico y contable.

El antiguo Tribunal de Apelaciones del Impuesto sobre la Renta, en su sentencia
N¢ 18010, reconoce implicitamente la validez del argumento en un pérrafo del tenor
siguiente:

“La improcedencia de la deduccién de esa suma es pues evidente, pues la
apelante es una entidad distinta y auténoma de la que experimentd la pérdida
y, en consecuencia. mal puede la recurrente pretender la creacion arbitraria
de una identidad de sujetos tributarios que legalmente no existe”.

Tal decisién fue correcta porgue, en el caso de autos se trataba de dos contri-
buyentes corporativos legalmente distintos y econdmicamente diferenciados, por lo
que no podrfa haber “creacién arbitraria de una identidad de sujetos tributarios”,
pero, por argumento a contrario, cuando la identidad es real y absoluta por efectos
de 1a fusién (de formas y patrimonios) y por disposicién de la ley, no cabe otra
sotucién que la de reconocer la existencia, en la sociedad resultante, de los derechos
ancjos al patrimonio fusionado. \

En la doctrina judicial norteamericana anterior al Cédigo de Rentas Internas
de 1954, que admiti§ claramente el principio expuesto, los conceptos que habian
permitido fundamentar Ia subsistencia de los atributos fiscales de la sociedad incorpe-

4. Jurisprudencia de Impuesto sobie la Renta 1943-1965, tomo 111, p. 246. M. de Hacienda, Ca-
racas, 1967.
10. Jurisprudencia. .. cit., tomo II, p. 465
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rada o fusionada o participante en una consolidacidn, no son-en-lo absoluto extrafios
a una solucién racional del problema dentro de un ordemamiento juridico como el
nuestro. :

Los tribunales norteamericanos manejaron tres criterios profundamente légicos,
a saber:

(a) El criterio de la continuidad de los ncgocios de la cmpresa (“continuity
of bussines enterprise o continuity of interest”).

(b) Criterio o tcoria de ia entidad (entity theory).

(c) Criterio de la fusién de identidad por disposicién de la ley (merger of
identity by opcration of law).

La primera se fundamenta en la idea de que en una fusiébn (merger} ocurre
un fendmeno de continuidad de interés entre las sociedades que concurren a la fusion
y Ta sociedad resultante de ella, lo cual, sin duda, es el principio que sirve de base
a la sucesién a titulo universal admitida cn la legislacién venezolana. La tesis sub-
yacente, pues, es que una fusidn presupons “la continuidad del interés de parte del
transferente en las propiedades del transferido”.

El criterio o “teoria de la entidad” fue mucho més restrictivo por exigir que la
subsistencia de los atributos fiscales dependia de la subsistencia de la entidad legal
o juridica que los generd, pero, como toda tesis postiza e irracional por desconocer
la realidad, su aplicacién dio lugar a lo que se denominé el fendmeno de “la sardina
tragindese a la ballena” {minnows swallowing whales), para distinguir el gran nd-
mero de casos de fusiones en que empresas débiles y pequefas “absorbian™ a empre-
sas gigantes con €l solo cbjeto de vadear el curso de la ley 1.

El criterio de la fusién de identidad por disposicién u operacién de la ley, por
altimo, significd, en esencia, que los “atributos fiscales s¢ traspasan a una corporacién
sucesora en los casos en que la reorganizacidon tomara la forma de una fusién o ‘in-
corporacién (statutory merger):

Los tribunales observaron que “la personalidad corporativa del transfercnte es
ahogada en la del transfcrido™ 2 y la tesis, de nuevo, tiene su asiento en la idea de
la sucesién a titulo universal.

En los casos y principios que se dejan expuestos, la idea subyacente es la de
subsumir los atributos fiscales de la sociedad incorporada en la incorporante por secr
esta dltima un sucesor a titulo umiversal, un continuador del interés juridico Y
econdmico de la primera, fal como ocurre en el derecho venezolano. Y es imporlante
observar que tal desarrollo jurisprudencial concluye con la admisién expresa de las
soluciones apuntadas o inferidas en los diversos fallos en el Cédigo de 1954, como
tuvimos oportunidad de indicarlo con anterioridad.

CONCLUSIONES

1.. En el derecho venezolano la fusién por incorporacién supone la existencia
de una sucesién a titulo universal, por efectos de la cual la sociedad incorporante
se sustituye en los derechos y obligaciones que constituyen la situacién juridico-
patrimonial de la sociedad incorporada.

2. La legislacién fiscal no contiene disposicidon legal cxpresa que regule el
destino dc los derechos de 1a sociedad incorporada, una vez operada la fusién, pero,
sin duda alguna, por no tratarse de derechos personalisimos, sino de elementos
atinentes a Ia situacién patrimonial de la empresa, deben aplicarse los principios de
derccho comiin en lo que concierne a la sucesidén a titulo universal.

11, Bitker and Eustice, ob. cit., p. 607.
12, Idem, p. 607, in fine.
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3. Como consecuencia, las pérdidas existentes en la sociedad absorbida se trans-
fieren a la sociedad incorporante junto con los demds elementos constitutivos del
patrimonio y con todas las consecuencias que de tal transferencia se derivan en rela-
cién con la situacién patrimonial de la sociedad incorporante, una vez perfeccionada

la fusion.
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1. EL ORDENAMIENTO CONSTITUCIONAL Y FUNCIONAL
DEL ESTADO

1. Poder Legislativo: Procedimiento de formacion de las leyes
CsJ-Cp 15-10-85
Magistrado Ponente: Pedro Alid Zoppi

Como consecuencia del veto presidencial a la promulgacién
de una Ley, una vez estd devuelta a las Cimaras Legistativas,
éstas pueden introducir modificaciones, cambios o alteraciones
en la Ley.

La facultad que tenfa el Ejecutivo de hacer reparos y objeciones a las Leyes san-
cionadas por el Congreso, establecida en las primeras Constituciones venezolanas, fue
suprimida a partir de la Constitucién de 1864, situacién que permanecié en las pos-
teriores hasta el afio 1936, inclusive. Fue en la reforma del afio 1945 cuando sc Ia
restablecié, haciéndose, al efecto, una regulacién mds precisa y concreta para deter-
minar mejor la situacién que surgiria cuando el Presidente de la Repiblica hiciese
uso de la facutlad a él conferida. Por eso, conforme a la Constitucién de 1936, las
leyes sancionadas por el Congreso se enviaban al Presidente para que —como decia—
“la refrende junto con el Ministro o Ministros respectivos”, y una de sus atribuciones
era la de “mandar ejecutar y cuidar de que se cumplan y ejecuten esta Constitucién
y las leyes, y hacerlas publicar en la Gaceta Oficial...”; fue en Ja reforma del afio
1945 donde —como se dijo— se confirié nuevamente al Presidente de la Repiiblica
la facultad de “objetar” en todo o en parte la ley sancionada por el Congreso y de-
volverla con sus objeciones, las cuales debian ser consideradas por cada Camara en
dos discusiones si se tratare de objeciones parciales y en una si se tratarc de objecién
“absoluta a la totalidad del mismo”; de haber desacuerdo entre las CAmaras, la cues-
tién se resolvia en Congreso “por la mayoria de las dos terceras partes”, ¥ si no se
lograba se archivaba el proyecto, dindose al Presidente la atribucién de pasar el acto
a la Corte para que decidiera cuando la objecién fuese por incomstitucicnalidad. En
la Constitucién de 1947 se mantuvo —con algunos cambios de redaccién— la facul-
tad del Presidente, tratindola como peticién de que “levante la sancién™ o se modi-
fique el texto, regulacién que se mantuvo con algunas modificaciones igual en la Cons-
titucién de 1953.

Esa facultad subsiste en el articulo 173 de la vigente Constitucién, aun cuando
con ciertas variaciones tendientes a precisar mejor la situacién. Asi, el texto actual
dice:
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“El Presidente de la Repiiblica promulgard la ley dentro de los diez dias si-
guientes a aquel en que la haya recibido, pero dentro de ese lapso podrd, con
acuerdo del Consejo de Ministros, pedir al Congreso su reconsideracién, me-
diante exposicidn razonada, a fin de que modifique algunas de las disposiciones
o Icvante la sancién a toda la Icy o a parte de ella,

Las Cémaras en sesién conjunta decidirdn acerca de los puntos planteados por
el Presidente de la Repiblica y podran dar a las disposiciones objetadas y a las
que tengan conexién con ellas una nueva redaccién.

Cuando la decisién se hubiere adoptado por las dos terceras partes de los pre-
sentes, el Presidente de la Republica procederd a la promulgacién de la ley den-
tro de los cinco dias siguientes a su recibo, sin poder formular nuevas obser-
vacicnes.

Cuando la decisién se hubiere tomado por simple mayorfa, ¢l Presidente de la
Repiblica podra optar entre promulgar la ley o devolverla al Congreso dcntro
del mismo plazo de cinco dias para una nueva y tltima reconsideracién. La de-
cisién de las Cdmaras en sesidn conjunta serd definitiva, aun por simple mayo-
ria, y la promulgacién de la ley debera hacerse dentro de los cinco dias siguien-
tes a su recibo.

En todo caso, si la objecién se hubiere fundado en la inconstitucionalidad, el
Presidente de la Repuablica podrd, dentro del término fijado para promulgar la
ley, ocurrir a la Corte Suprema de Tusticia, solicitando su decisién acerca de la
inconstitucionalidad alegada. La Corte decidird en ¢l término de diez dias, con-
tados desde el recibo de la comunicacién del Presidente de la Republica. Si la
Corte negare la inconstitucionalidad invocada, o no decidiere dentro del térmi-
no anterior, el Presidente de la Reptibiica deberd promulgar la ley dentro de los
cinco dias signientes a la decisién de la Corte o al vencimiento de dicho tér-
mino®,

En la norma que se acaba de transcribir hay aspectos muy importantes y que
difieren de la redaccién que tenfa la similar de las Constituciones precedentcs; en
clecto, mientras en aquéllas —cuando de objecién parcial s¢ trataba— sc daba a en-
tender que las Cimaras debian limitarse a considerar las modificaciones prepuestas
por ¢l Presidente, permitiendo sélo extenderse a los ariculos “conexos”, esto cs, se
accptaban las recomendaciones del Presidentc o se mantenia ¢l texto criginal, de mo-
do que las discusiones —en cada Camara por separado— era para considerar si se
acogia o'no la proposicién presidencial; en cuanto a la vigente Constitucién —como
muy claramente se desprende de su redaccidn— las Cdmaras en scsién conjunta (en
las anteriores las objeciones parciales tenfan que ser consideradas separadamente) de-
ciden acerca de los puntos planteados y puedan dar a las disposiciones objetadas —y
a las conexas— una nueva redaccién, por manera que no se trata —simplemente—
de acoger o no las modificaciones sugeridas por cl Presidente de la Republica, sino
que se inviste al Congreso de plena potestad para-dar a las normas una nueva redac-
cién, lo cual significa, sin Jugar a dudas, que se puede aprovechar la covuntura para
introducir todos los cambios, modificaciones o alteraciones que surjan o puedan sur-
gir de la sesién en la cual se debata la peticién del Presidente. -

La unica limitacién —por decirlo asi— es la de que el Congreso puede tratar
las disposiciones especificamente objetadas por el Presidente y las conexas con ellas,
pero no puede —desde luego— valerse de la ocasién para hacer otras enmiendas o
reformas a la ley sancionada, Mientras las tres Constituciones precedentes eran claras
en cuanto a limitar la atribucién de las Camaras: discutic exclusivamente las modifi-
caciones (salvo las de articulos conexos) hechas por el Presidente, esto es, mantener
el texto original o aceptar la observacién presidencial, 1a de 1961 trae una innovacién
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importante: el Congreso puede dar a las disposiciones objetadas una nueva redaccion,
por lo cual no se halla limitado —como se alega en la demanda— a acoger o no la
observacién del Presidente, pues es claro —deniro de csa amplitud que signifique la
frase “dar a las disposiciones objetadas... una nueva redaccién”— que puedc hacer
anadiduras, supresiones o alteraciones de forma y fondo, aun sin temar cn cuenta las
precisas observaciones del Presidente, pues esa posibitidad de una “nueva redaccién”
indica que el Congreso, en atencidon a la gestién del Presidente, discute de nuevo la
norma y le hace todas las modificaciones o rcformas que estime convenientes y ade-
cuadas, sin estar limitado por los términos exactes de la recomendacién del Presidente
de la Repiblica. Nétese que, hasta la Constitucidn de 1947, sc disponia que una vez
sancionados los actos legislativos, se extenderdn. .. sin gue puedan hacérsele al texto
modificaciones ni alteraciones (articulos 88 de la Constitucién de 1929 y 1931; 86
de la Constitucién de 1936; 87 de la de 1945 y 172 de la dc 1947) y lo subrayado
se suprimié en la Constitucion de 1953 y también esti suprimido en la vigente, lo
cual ahora concuerda con la facultad amplia que tiene ¢l Congreso de dar nucva re-
daccién a las normas cuestionadas por el Presidente de la Repuiblica.

Y por cuanto —como se indica en la demanda— el artfculo 221 del texto legal
promulgado en definitiva es sustitutivo del articulo 213 del texto sancionado y obje-
tado por el Presidente de la Repiblica, con lo cual se cumple ¢l {nico requisito (tra-
tarse de una norma especificamente objetada por el Presidente), concluye la Corte
por establecer que, en el caso, el Congreso de la Repiiblica no se excedi¢ en la facul-
tad que le otorga el articulo 173 de la Constitucion, pucsto que la posibilidad de una
“nueva redaccién”, ne sometida a limites en esa norma, indica y revela que puede
llegar hasta sustituir totalmente ta redaccién original, ya que esto se infiere de la cir-
cunstancia de haberse agregado —en la Constitucién ds 1961— algo que no estaba
cn las anteriores: dar una nueva redaccién, y como la disposicién constitucional no
se concreta a que fuese una simple “nueva redaccién” de forma, juzga la Corte que
puede llegar hasta constituir una verdadera sustitucidén total, segn lo estime el Con-
greso y apruebe aprovechando la situacién surgida del “veto” presidencial.

2. La Administracién Piblica

A. Potestad sancionadora
CPCA 6-2-86
Magistrado Ponente: Romén J. Duque Corredor

Caso: Luis Ganelli C. vs. Republica (Ministerio del Ambiente y
de los Recursos Naturales Renovables).

Las penas contempladas en la Ley Orginica del Ambiente
pueden ser aplicadas cuando las infracciones a sus disposiciones
o a las de otras leyes, hayan sido calificadas de faitas.

Por tanto, las penas contempladas en la Ley Organica del Ambiente pueden ser
aplicadas cuando las infracciones a sus disposiciones o a las de otras leycs, hayan sido
calificadas de faltas. En otras palabras, que el fundamento para su imposicion, ade-
mis de la respectiva norma en la cual se contempla la sancién, es aquella que define
como falta la infraccién correspondiente. En el caso presente, ciertamente que las
disposiciones contenidas en los articulos 2°'y 19 de la Ley Orgénica del Ambiente no
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configuran como faltas administrativas ninguna infraccién a sus disposiciones, ni las
de otra ley. En efecto, el primero de los articulos nombrados declara de utilidad pi-
blica la conservacién y defensa y el mejoramiento del ambiente y el segundo de los
referidos articulos define los diferentes aspectos que comprenden cstas materias, y el
tercero de dichos articules, la competencia genérica del Ejecutivo Nacional para con-
trolar las actividades susceptibles de degradar el ambiente. Por el contrario, la norma
que si tipifica como falta adminisirativa al hecho imputado al apelante, es el articulo
114 de la Ley Forestal dc Suelos v Aguas, que sefiala que la destruccién de la vege-
tacién en terrenos publicos o privados de la Nacidn, en terrenos de los Estados o Mu-
nicipalidades, o de propiedad privada, sin hater dade cumplimiento a las disposicio-
nes de dicha Ley y su Reglamento, serd sancionada con multas de un mil bolivares a
cincuenta mil bolivares, o de cien a dos mil bolivares, si la explotacién fue de menor
cuantia. '

De manera que el fundamento dado al acto recurrido no es tal, ya que lo proce-
dente hubiera sido aplicar la sancién de multa correspondiente, segln el articulo 114
de la Ley Forestal de Suelos y Aguas, ¥y ademis la medida preventiva contemplada
en el ordinal 4° del articulo 25 de la Ley Orgénica del Ambiente, pero asi no proce-
dié el Ministerio del Ambicnte y de los Recursos Naturales Renovables. En efecto,
fa infraccién de los articulos 34 de la Ley Forestal de Suelos y Aguas y 61 de su

_Reglamento, tiene su tipificacién como falta en ¢l articulo 114 eiusdem, y las penas
también tipificadas, son la de multa contemplada en este Gitimo articulo, y la demo-
licién de la consiruccién a que sc refiere el ordinal 4* del articulo 25 de la Ley Or-
génica del Ambiente. Al no apoyarse en estas disposiciones para imponer la pena
aplicada al recurrente, el Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Reno-
vables se extralimité en sus funciones, porque carece de base legal su actuacion v,
por ello, su decisién resulta viciada de nulidad, y asi se declara,

Ademés del anterior vicio de ilegalidad, la Corte observa que, de acuerdo al ar-
ticulo 25 de la Ley Organica del Ambiente, las medidas correctivas enumeradas en su
texto, entre ecllas la de demolicién de construcciones, ticnen como finalidad evitar las
consecuencias perjudiciales derivadas del acro sancionado, es decir, que para su pro-
cedencia es necesario que Ia autoridad competente haya aplicado la sancién principal
prevista en la respectiva ley, en este caso, la de multa a que se¢ contrae el arliculo
114 de la Ley Forestal de Suclos y Aguas. En cfecto, segiin el articulo 25 de la Ley
Orginica del Ambiente, en comentatios, es necesario “un acto sancionado”, del cual
se deriven perjuicios que la sancién principal no es capaz de evitar, y por esta razén,

resulta imprescindible aplicar, cn consecuencia, la correspondiente medida correctiva. -

En el caso presente, el Ministro del Ambiente y de los Recursos Naturales Renova-
bles, sin haber sancionado el acto concreto de infraccion de los articulos 34 de la Ley
Forestal de Suelos y Aguas y 61 de su Reglamento, conforme al articulo 114 eiusdem,
aplicd la medida correctiva prevista en el ordinal 4° del articulo 25 de la Ley Orgi-
nica del Ambiente, de demolicion de construcciones, no estindole permitido, por lo
que al actuar sin basc legal que as{ lo autorizara, incurrié en extralimitacién de sus
atribuciones, ¥ asi se declara. Por tanto, de ser ciertos los hechos imputados al recu-
rrente, cuestién esta que la Corte no examind, corresponderd ahora al Ministerio del
Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables, mediante el debido procedimien-
to, determinar la ocurrencia o no de la infraccién prevista en el articulo 114 de la
Ley Forestal de Suclos v Aguas, y la procedencia de la aplicacidén de las sanciones
contempladas en este articule y en el ordinal 4% del articulo 25 de la Ley Orgiinica
del Ambiente. Por haber resultado procedentc este motivo de ilegalidad denunciado
por el recurrente, la Corte debe anular el acto sancionatorio impuesto al actor, y re-
vocar la sentencia apelada, lo cual asi lo declara esta Corte. ' '



84 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N© 25 / 1986

CPCA ' : 6-2-86
Magistrado Ponente: Romdn J. Duque Corredor

Caso: Luis Ganelli C. vs. Repiblica (Ministerio del Ambiente y
de los Recursos Naturales Renovables).

Las sanciones contenidas en el art, 25 de la Ley Orginica
del Ambiente pueden ser aplicadas por las autoridades compe-
tentes en materia ambicental, independientemente de las que de-
ban ser consagradas en leyes especiales.

De la integracidn sistemdtica de los articulos 24, 25 y 36, todos de la Ley Orga-
nica del Ambiente, se puede concluir que las Unicas sanciones que requieren la pro-
mulgacidn de leyes especiales posteriores a aquelia Ley, son Ias previstas en ¢l articu-
lo 24, pero no las medidas correctivas contempladas cn el articulo 25 que ticnen
vigencia propia, independientemente de que se dicten o no las leves para ejccutar la
Ley Orgdnica del Ambiente. Es decir, que tienen sustantividad propia, sin que para
su aplicacidn requieran una ley posterior. De manera que perfectamente cstas sancio-
nes pueden ser aplicadas por las autoridades competentes en materia ambiental, aun-
gue conserven su vigencia las sanciones consagradas cn leyes especiales. Pucde de-
cirse, entonces, que las medidas previstas en el articulo 25 de la Ley Orgdnica del
Ambiente pueden ser adicionales a las que cada Ley en particular prevea. Porque la
ley que las contenga sea orginica no por ello no son sanciones de aplicacién inme-
diata, ya que las dnicas cuya vigencia queda diferida son aquellas que la respectiva
ley organica sujeta a un desarrollo legislativo posterior, como sucede con las penas
de multas, medidas de seguridad y penas privativas de la libertad, que deberin ser
desarrolladas por leyes especiales v que, por esta razdn, hasta tanto ello no ocurra,
sélo scran aplicables las que contemplen las leves anteriores. Pero, e¢n cuanto a las
medidas enumeradas en el articulo 25 de la Ley Orgénica del Ambicnte, esta Ley en
cuanto a su aplicacién, no las condiciond a que se dicten otras leyes ordinarias espe-
ciales. En concreto, que en las leyes orgdnicas algunas disposiciones son de vigencia
y de aplicacién inmediata, v otras que en verdad requieren un desarrollo future, por
su caracter general, o porque asi lo dispone expresamente la respectiva ley orgénica,
no pueden aplicarse sino hasta tanto se dicten las leyes a las cuales remite la propia
ley orginica, y asi se declara.

Debe apreciarse, ademés, que las medidas a que s¢ contrae el articulo 25 de la
Ley Orginica del Ambiente, de cardcter correctivo de las consecuencias perjudiciales
det acto sancionado, sélo pueden dictarse cuando la- infraccién a las disposiciones
relativas a la conservacién, defensa y mejoramiento det ambicnte, esté tipificada como
falta administrativa por alguna ley, existente para la promulgacidn de la Ley Orgénica
del Ambiente, o posterior a ésta, que se dicte, conforme se determina en el articulo
36 eiusdem, para su ejecucion. En concreto, y de acuerdo al criterio expuesto, las me-
didas correctivas de los perjuicios derivados de los hechos tipificados como faltas por
las normas legales, a que se refiere el articulo 25 de la Ley en comentarios, pueden
aplicarse a aquellas faltas que leyes, como la Ley Forestal de Suelos y Aguas, tipifi-
quen como violatorias del orden conservativo, defensivo y de mejoramiento del am-
biente.
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B. La Administracién descentralizada

a. Personas juridicas en Derecho Piblico
CPCA .o 18-2-86
‘Magistrado Ponente: Pedre Miguel Reyes

Lo que califica a una persona juridica como cnte pitblico o
privado no es ¢l tipo o la forma gue ésta adopte, sino que las
mismas sean creadas o dirigidas por ¢l Estado para cumplir y
satisfacer un interés piblico.

...uno de los problemas juridicos més apasionantes dentro del Derecho Admi-
pistrativo ha sido establecer a priori cuindo estamos en presencia de una persona
moral de caricter piiblico v cuindo estamos en prescacia de una persona moral de
caricter privado. Problema juridico que en Venezuela ha tenido especial resonancia,
al constatarse que dentro_del marco del Derecho Privado, nuestro legislador acogid
la teorfa del patrimonio personalidad, nocién que se trasladd al Derecho Piblico, y
cada vez que la Administracién ha requerido o necesitado asumir la gestién de un
asunto donde conviene s6lo comprometer masas patrimoniales determinadas y, por
ende, no comprometer el patrimonio pdblico como un todo, ha recurrido a la crea-
cién de entes dotados tanto de personalidad juridica como de un patrimonio distinto
al patrimonio general del Estado. Con la anterior orientacién la Administracién ha
ido desdobldndose en diversos entes del Derecho Piiblico, como son las Corporacio-
nes de Derecho Pablico y los Institutos Auténomos; pero también ha asumido figuras
propias del Derecho Privado, ya regidas y determinadas por el Derecho Civil, como
son: las asociaciones, las sociedades civiles y las fundaciones; igualmente, se ha recu-
rrido tipos de personas juridicas que se regulan por el Cédigo de Comercio, como son:
las sociedades anénimas ¥y, en un caso excepcional, a la figura de la sociedad de res-
ponsabilidad limitada.

Con fundamento a la anterior realidad, podemos sefialar que en nuestro pafs lo
que ha calificado a una persona juridicamente como ente publico o privado no es el
tipo o la forma que ésta adopte, sino que las mismas sean creadas o dirigidas por el
Estado para cumplir y satisfacer un interés piblico. En tal sentido, ya podemos hacer
una primera precisién, al indicar que efectivamente nuestro ordenamiento admite
como una expresién de la Administracion la existencia de establecimientos de cardcter
piiblico bajo la forma de personas juridicas de Derecho Privado, las cuales estdn so-
metidas a esta especial jurisdiccién contencioso-administrativa, siempre que éstas sean
creadas por el Estado o éste tenga injerencia decisiva en las mismas, tal y como dis-
ponen los articules 182 y 185 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia.

b. Establecimientos piblicos corporativos estatales: Universidades Na-
cionales
CSJ-SPA (345) 12-12-85
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas

Caso: Tmelda R. de Maldonade vs. Repiblica (Contraloria Ge-
neral de la Repuiblica).

La competencia de los Decanos en las Universidades Nacio-
nales, no son puramente académicas, siendo dichas autoridades
universitarias érganos ejecutives de gobierno de las facultades,
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La recurrente estima que “no es el Decano el funcionario competente a quien se
han debido dirigir los requerimientos de la Contraloria General de la Republlca"
(folio 4).

Observa al respecto esta Corte que el Decano, junto con la Asamblea y ¢l Con-
sejo, es Organo de gobierno de la Facultad (Ley de Universidades, articulo 50) y que,
entre sus atribuciones se incluyen la dc “mantener el orden y la disciplina en la Fa-
cultad”, “preparar el proyecto de Presupuesto Anual de la Facultad”, “proponer al
Rector el nombramiente o remocién de los empleados administrativos de la Facul-
tad”, “proponer al Consejo Universitario el nombramiento o remocién de los Direc-
tores de las Escuelas, previo acuerdo del Consejo de la Facultad”, y “someter a la
consideracién.de las Asambleas de la Facultad un informe anual del cstado y funcio-
namiento de la misma” (Ley de Universidades, articulo 67, niimeros 5, 6, 8, 9 y 12).
Observa, ademds, que corresponde al Decano prestar su acuerdo al Dircctor de Es-
cuela cuando se trata de “cobrar y distribuir ... las cantidades asignadas a la Escuela
en el presupuesto” {Ley de Universidades, articulo 73, nimero 5) y cursar ante el
Consejo de Facultad solicitudes relativas a clasificacién, ascensos, permisos, jubila-
ciones o pensiones del personal docente, de investigacidén y administracién de la Fa-
cultad (Ley de Universidades, articulo 62, niimero 9). Se deduce asi que la compe-
tencia del Decano no es, de modo alguno, puramente académica, y que dicha autori-
dad universitaria es, en términos generales, un érgano ejecutivo, de gobierno de la
Facultad, responsable como tal de su buen orden v funcionamiento.

En consecuencia, si el Decano es drgano de gobierno de la Facultad y si, en par-
ticular, debe estar al tanto de los movimientos de personal, puesto que él mismo los
tramita antz ¢l Conscjo de Facultad; y debe conocer de los ingresos de la Facultad,
pucsto que él mismo prepara ¢l presupuesto de la Facultad y presta su asentimiento
para que los directores de Escuela cobren y distribuyan los ingresos, es necesario lle-
gar a la conclusién de que la Contraloria actud bien al solicitar de la Decano de
Humanidades de la Universidad del Zulia una informacién tocante, precisamente, a
movimientos de personal y a ingresos presupuestarios de dicha Facultad.

c. Establecimientos piiblicos corporativos no estatales:
Colegios Profesionales (potestad sancionatoria)

CPCA 28-1-86
Magistrado Ponente: Armida Quintana Matos

El ejercicio de la potestad sancionatoria administrativa de
caricter correctivo que ejercen los jueces, no excluye el cjerci-
cie, por parte de los érganos disciplinarios de los Colegios pro-
fesionales, de la potestad disciplinaria que a ellos reconoce la
Ley especial.

El ejercicio de la potestad sancionatoria administrativa de caricter correctivo
que se reconoce a los jueces para impedir que el incumplimiento de los deberes admi-
nistrativos que la Ley impone a los particulares frente a los jueces y los tribunales,
degeneren en hechos mas graves que afecten a la Administracién de Justicia, no ex-
cluye en absoluto el ejercicio, por parte de los 6rganos disciplinarios de los Colegios
de Abogados, de la potestad disciplinaria que a ellos reconoce la Ley especial, sobre
sus afiliados, cuando se trate especificamente de infracciones a sus disposicioncs, a las
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normas de ética profesional, las rescluciones y acuerdos que dicten las asambleas y
demdas 6rganos y organismos profesionales, asi como de las ofensas inferidas a los
miembros de la Judicatura, abogados o representantes de las partes; del abandono de
la causa, negligencia manifiesta en la defensa asumida, cohecho, ejercicio ilcgal de
la profesién y la violacidn del secrcto profesional, salvo que éste acurra para evitar
o denunciar la perpetraciéon de un hecho punible”. (Articulo 6 de la Ley de Abo-
gados).

Resulta clara la distincién entre ambas potestades, la que ejerce el juez dirigida
a proteger y garantizar en primer término la integridad de la investidura judicial y
del cjercicio mismo de la funcién judicial, y la que ejerce ¢l érgano disciplinario de
la corporacién gremial, para sancionar a las personas que estdn en una relacién de
sujecién especial con ella, por infracciones a la disciplina interna, por a que se rige
dicha relacién, Téngase presente que las corporaciones pablicas, entre las que se
cuentan los Colegios profesionales, estin constituidas por la agrupacién forzosa de
personas a las que son comunes unos determinados intereses; en efecto, sus miembros
estin unidos, no sélo por fines coincidentes, sino por solidaridad real nacida de la
~comunidad de residencia, de hébitos y de profesién. Esta comunidad de intereses y
esta solidaridad real, que justifican la asociacién, requieren ser preservados mediante
la imposicién de reglas de conductas, de observancia obligatoria, so pena de la aplica-
cién de sanciones disciplinarias.

Con el reconocimiento de la potestad del juez, se protege un interés colectivo,
general; con la potestad sancionatoria de la agrupacién gremial, el orden interno,
doméstico; ella busca la propia proteccidn més que la de otros fines sociales generales
y sus efectos sélo sc producen sobre guienes estin directamente relacionados con su
organizacién y funcionamiento. Se impone asf a cuantos estan afilizdos a ella el res-
peto a una disciplina que la institucién administrativa debe garantizar a través del uso
de un poder de represion que le es inherente, como a toda institucidn. Sobre esta
base puede sefialarse que en materia de sanciones correctivo-disciplinarias a ser apli-
cadas a los profesionales de la abogacia por sus actuaciones ante los érganos jurisdic-
cionales, es perfectamente factible la acumulacién de las sanciones aplicadas por el
juez v las que imponga, de ser el caso, el érgano disciplinario de la respectiva corpo-
racién. En efecto, si las sanciones que los Tribunales Disciplinatios de los Colegios
de Abogados imponen a sus afiliados surgen de la relacién de supremacia especial,
suponen una reaccién en el 4mbito de dicha relacién, las sanciones correctivas que
puede aplicar el juez, parten de la situacién de supremacia general poder phblice-
ciudadano quc presuponen, como se ha dicho, una infraccién del orden general. En
otras palabras, un mismo hecho es simultdneamente una infraccién, aunque por fuer-
za diferente, para dos ordenamientos diversos, de modo que la reaccién separada de
éstos resulta también diferente, la sancién impuesta en uno de ellos no reduplica la
del otro, por virtud de esa diferencia de 4mbito, ni impide, tampoco, que en uno de
ellos se sancione la infraccién y en el otro no, en virtud de la libre facultad de
apreciacién que ostentan en la calificacion de los hechos. (Articulo 117 de la Ley
Organica del Poder Judicial y articulo 63 de la Ley de Abogados).

Lo antedicho justifica la diferente regulacidn que en materia correctivo-discipli-
naria contemplan la Ley Organica del Poder Judicial, por una parte, vy la Ley de
Abogados, por la otra, asi como el deber que se impone al juez de hacer Ia denuncia
de la infraccidn, en casc de reincidencia, precisamente ante el Tribunal Disciplinario
del Colegio de Abogados de la jurisdiccién.

En el caso de autos y en acatamiento de expresas disposiciones legales el Tribu-
nal Disciplinario consideré que habia lugar a la formacién de la causa (articulo 63
“de la Ley de Abogados) y en ejercicio de atribuciones gue le reconoce la Ley, sancio-
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nd a los infractores, decision que fue ratificada en la alzada ampliando la sancién de
suspension a un (1) afo. .

Con fundamento a lo expuesto, estima esta Corte Primera que los drganos dis-
ciplinarics que actuaron en el procedimiento seguido a los recurientes ejercieron, den-
tro de los recursos legales, competencias que les son propias.

No obstante lo antedicho, observa esta Corte Primera que los términos genéricos
en que se establecen las sanciones en la Ley de Abogados, no puede interpretarse
como una habilitacién a la Administracidn para que ejerza a su arbitrio sus potesta-
des correctivas y represivas. En efecto, la valoracidn de los hechos e interpretacion
de las previsiones legales se mueve en el dmbito de la potestad punitiva de! Estado,
cuyo ejercicio, ‘se'a cual sea el dmbito en gue sc produzca, estd sujeto a principios
establecidos en garantia del interés piiblico y de los ciudadanos, los cuales ha de
tener en cuenta la resolucién sancionadora, aunque se trate del orden administrativo;
entre ellos destacan:.tipicidad, pues.debe estar prevista o descrita en norma preexis-
tente; antijuridica, porque lesiona un derecho o bien protegido por la Ley; v, desde
luego, atribuible al autor. .

Los principios fundamentales de la tipicidad de la infraccién y de la legalidad
de la pena, si bien aparecen atenuados c¢n el dmbito administrativo, tienen como limi-
tes insalvables la necesidad de que el acto u omisién castigados, se hallen claramente
definidos como falta administrativa v la perfecta adecuacién con las circunstancias
objetivas y personales determinantes de la ilicitud por una parte, y de la imputabili-
dad por la ofra, debiendo rechazarse la interpretacidn extensiva o andloga de la nor-
ma, y la posibilidad de sancionar un supuesto diferente de la que la misma contempla.

La Administracién estd, en consecuencia, sometida a normas de indudable obser-
vancia al ejercer su potestad sancionatoria sin posibilidad de castigar cualquier hecho
que estime reprochable, ni imponer la sancién que considere conveniente; de alli que,
ademas de estar obligada a cumplir los tramites esenciales que integran el procedi-
miento administrativo, nicamente puede calificar de faltas administrativas los hechos
previstos como tales en la normativa aplicable e imponer la sancién taxativamente
fijada para los que resulten probados en el expediente. Con ello la potestad sancio-
natoria de la Administracién aparece adecuada al dispositivo constitucional (articulo
69), conforme al cual sélo la norma legal puede legitimar el ejercicio de potestades
sancionatorias, de modo que de infringirse cstas disposiciones legales, el acto o deci-
sién que al efecto se dicte estard viciado de nulidad absoluta acorde con lo previsto
por el articulo 46 de la Constitucidn.

3. Libertad Econdmica
CPCA ‘ © 20-2-86

Magistrado Ponente: Romén J. Duque Corredor

Casc: H. Romero Muci vs. Municipalidad del Distrito Sucre del
Estado Miranda.

La garantia de la libertad econémica (art. 96 de la Constitu-
¢ion) se refiere a la actividad lucrativa en general y no sélo a
la actividad econdmica profesional.

En cuanto a la violacién de la libertad econdmica en que el juez a quo considerd
incurri6 la Administracién Municipal, csta Corte considera que ciertamente tal ga-
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rantia estd referida a cualesquiéra actos que permita realizar actividades lucrativas,
y no exclusivamente a las profesionales, sino a todos aquellos actos que ayuden o
faciliten la gestién cconémica. Asi la contratacién es uno de los medios principales
que los particulares utilizan en el ejercicio de dichas actividades, y precisamente la
libertad de contratar es una manifestacién de la garantia ‘que tenemos todos de dedi-
carnos a la actividad lucrativa de nuestra preferencia. En este sentido, no sélo efectlia
estas actividades quien formal y materialmente es comerciante o empresaric, sino
también quien en un momento dado quiere realizar algln tipo de operacién para
obtener un beneficio personal, de manera eventual o esporidica. En consecuencia, no
sélo disfruta de la libertad econémica el comerciante, el corredor o industrial, sino
también el particular que eventualmente ejecuta algfin tipo de negociacién para incre-
mentar sus ingresos o recursos, aunque con posterioridad no vuelva en un cierto tiem-
po a practicar de manera habitual otra negociacién similar. Por tanto, no comparte
la Corte el criterio del apoderado de la Municipalidad de que la libertad econémica,
garantizada en el articulo 96 de la Constitucidn, se refiere sélo a la actividad econd-
mica profesional, sino, por el contrario, a la actividad lucrativa en gencral, y asi se
declara.

Por ofra parte, tampoco estima la Corte procedente ¢l criterio esbozado por el
apoderado de la Municipalidad, que no pudo haber violacién de la garantia de Ia
libertad ccondmica, porque ésta estd suspendida desde 1962, y a cste respecto puede
afirmarse que la suspensién de dicha garantia no significa que los organismos admi-
nistrativos pueden establecer libremente cualquiera limitacién a dicha libertad, sino
que, no obstante la suspensién de aquella garantia, sigue teniendo vigencia la reserva
legislativa en esta materia, en el sentido de que sélo por actos de rango legal, puede
limitarse tal garantia, por ejemplo, por un acto de jerarquia dc ley, pero jamds la
suspensién de aquella garantfa econdmica puede justificar que cualquicr organismo
piblico por un acto de cardcter sublegal restrinja o limite dicha libertad, y asi se de-
clara.

1. EL ORDENAMIENTO ORGANICO DEL ESTADO
1. Municipios: Ordenanzas
CSJ-SPA (315) : - 5-12-85

Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata

"Caso: Varios vs. Municipalidad del Distrito Brion del Estado
Miranda.

Resulta pues evidente que los drganos locales —Concejos Municipales o Cabil-
dos Metropolitanos— estin sujetos al cumplimiento de este requisito legal, consistente
en un minimo de dos discusiones en Cdmara plena, a realizarse en fechas diferentes,
para poder sancionar vélidamente sus Ordenanzas; y ¢l incumplimiento de tal requi-
sito viciaria el acto, en la forma que en el presente caso alegan los impugnantes.
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TH. EL ORDENAMIENTO TRIBUTARIO DEL ESTADO

1. Competencias Tributarias
A. Competencia nacional: Impuestos a la navegacion

CSJ-SP 2-10-85
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas

. ’ Caso: Agenar vs. Municipalidad del Distrito Miranda dcl Esta-
do Zulia.

Todo lo relacionado con la actividad de la navegacion, es-
pecialmente la creacién, recaudacién, inspeccién y fiscalizacién
de los impuestos sobre naves y navegacién, asi como también
el transporte terrestre, maritimo, aéreo, fluvial y lacustre, es
competencia del Poder Nacional.

El Municipio constituye, de acuerdo con la definicién constitucional, la unidad
politica primaria 'y auténoma dentro de la organizacién nacional. Este dltimo postu-
lado comprende, entre otras facultades, la de crear, recaudar e invertir libremente sus
ingresos, conforme al ordenamiento del articulo 29 de la Constitucién Nacional. Tal
enunciado se complementa v desarrolla con la regla fundamental que fija los limites
de 1a competencia municipal, la cual, scgin el articulo 30 eiusdem, alcanza al gobier-
no y administracién de los intereses peculiares de¢ la entidad, en particular cuanto
tenga relacién con sus bienes e ingresos y con las materias propias de la vida local y,
ademds. con la declaracién del articulo 31 de la misma Carta Fundamcntal que, tex
tualmente, expresa:

“Articulo 31. Los Municipios tendrdn los siguientes ingresos:

1? El producto de sus ejidos y bienes propios;

2° Las tasas por el uso de sus bienes y servicios;

3% Las patentes sobre industria, comercio y vehiculos, y los impuestos sobre in-
muebles urbanos y especticulos ptblicos;

4° Las multas que impongan las autoridades municipales, y las demas que legal-
mente les sean atribuidas;

5° Las subvenciones estadales o nacionales y los donativos; y

6° Los deméis impuestos, tasas y contribuciones especiales que crearen de con-
formidad con la Ley”.

Expuesto lo anterior. la cuestién a decidir consiste en determinar si la exaccion a
que se refiere la Ordenanza impugnada encaja en alguno de los ramos impositivos
atribuidos al Poder Municipal por la Constitucién Macional. A cste respecto se ob-
serva:

La disposicion impugnada, eopiada a la letra, dice:

“Articulo 27 ... 3. Otros Servicios. 3.30. Las empresas mercantiles, propieta-
rias de barcos o sus representantes y/o agentes pagaran la suma de quinicntos
bolivares (Bs. 500,00) en cada arribo de sus unidades a los Puertos del Distrito
Miranda”.

Por su parte el articulo 34 de la Carta Fundamental establece que los Municipios
estardn sujetos a las limitaciones establecidas en el articulo 18, el cual dispone que los
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Estados no podrdn crear aduanas, ni impuestos de importacion, de exportacién o de
trénsito sobre bienes extranjeros o nacionales, o sobre las demis materias rentisticas
de la competencia nacional. En este orden de ideas, el articulo 136 eiusdem, en su
ordinal 20°, establece que es de la competencia del Poder Nacional todo “lo relativo
al transporte terrestre, a la navegacién area, maritima, fluvial y lacustre y a los mue-
lles y demas obras portuarias”. (Subrayado de la Corte).

Del estudio de las normas transcritas, se desprende que de acuerdo con la Cons-
titucion de la Repiiblica, las municipalidades pueden organizar sus rentas, pero con
las restricciones enumeradas en su articulo 18, el cua! prohibe a los Estados, y de
igual manera a las citadas corporaciones, crear impuestos sobre las materias rentisti-
cas reservadas al Poder Nacional.

Ahora bien, la navegacién, conforme a lo dispuesto en el ordinal 20° del articulo
136 de la Constitucion Nacional, es materia atribuida al Poder Nacional; y fa creacién
de impuestos sobre tal actividad compete igualmente a este Poder, por disposicién de
Ia dltima parte del ordinal 8° de la citada disposicidon constitucional.

Es por lo tanto, como ha quedado dicho, competencia del Poder Nacional todo
lo relacionado con la actividad de la navegacién, cspecialmente, y como lo dejé esta-
blecido la sentencia de la Corte Federal de fecha 22 de febrero de 1960 citada por
la Fiscalia del Ministerio Pablico que actda ante esta Sala Plena, la “creacién, recau-
dacién, inspeccién y fiscalizacién de los impuestos sobre naves y navegacién, asi como
también el transporte terrestre, maritimo, aéreo, fluvial v lacustre”; decisién que, aun
cuando fue dictada con arreglo a la Constitucién anterior, como bien lo expresa la
citada Fiscalia, los principios sustanciales se mantienen idénticos en la actual y son
aplicables al caso de autos.

De tal manera, al establecer la disposicién impugnada que “Las empresas mer-
cantiles propietarias de buques o sus representantes y/o agentes pagaran la suma de
quinientos bolivares (Bs. 500,00) en cada arribo de sus unidades a los pucrtos del
Distrito Miranda™, 1a Municipalidad del Distrito Miranda del Estado Zulia legislé so-
bre materia atribuida al Poder Nacional como es la actividad de la navegacién y viold
consecuentemente los articulos 18, ordinal 19 en relacidn con el 34; v el 136, ordina-
les 8° y 20° todos de la Constitucién Nacional. Igualmente violenté lo preceptuado
en el articulo 117 eiusdem, que establece que “La Constitucién y las leyes definen las
atribuciones del Poder Piblico v a ellas debe sujetarse su ejercicio”. Asi se declara.

B. Competencia municipal: Impuesto inmobiliario urbano
CSJ-CP ) 6-10-85

Magistrado Ponente: René Plaz Bruzual

Caso: Juan C. Canero vs. Municipalidad del Distrito Palave-
cino, Estado Lara.

La facultad de los municipios para establecer impuestos sobre
“inmuebles urbanos” no puede extenderse a los “inmuebles ru-
rales” aun cuando su uso estuviere destinado, total o parcial-
mente, “a fines industriales o comerciales”.

Pasa Ia Corte a decidir el recurso interpuesto, y al efecto observa:

El gravamen impuesto en el articulo 49 de la Ordenanza impugnada, se causa
con motivo de la venta de terrenos; asi el mismo establece: “El propietario de inmue-
bles cuya propiedad transfiera por cualquier tituloe o contrato, cancelard los impues-



972 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N? 25 / 1986

105..." a que de seguida hace mencién (subrayado de la Corte), Ahora bien, en este
aspecto, la Corte acoge el criterio sostenido por su Sala Politico-Administrativa en la
sentencia citada por el recurrente de fecha 23 de abril de 1974, en el cual se dejo
establecido que si bien es cierto que el ordinal-37 del articulo 31 de la Carta Magna
atribuye competencia a los Concejos Municipales para establecer impuestos sobre in-
muebles urbanos, estos impuestos “...s6lo pueden establecerse sobre los inmuebles
urbanos mismos, en virtud de la atribucién que la Constitucidn confiere a las muni-
cipalidades, derivada de la competencia territorial que a las mismas corresponde”,
mas tal atribucién no puede extenderse hasta el punto de establecer gravidmenes sobre
compra-venta ‘de terrenos, como lo ha hecho el articulo 49 de la Ordenanza citada.
Asimismo, considera la Corte que, conforme al articulo 99 de la Constitucion Nacio-
nal, a las Municipalidades no les esti dado el establecer contribuciones, restricciones
y obligaciones sobre la propiedad, salvo aquellos casos que la propia Carta Magna
determina, tal como lo es el del ordinal 3¢ del articulo 31 eiusdem, que les permite
crear impuestos sobre los “inmuebles urbanos”, pero sélo sobre los mismos inmuebles,
tal como ha guedado establecido precedentemente, y no sobre el precio de las opera-
ciones de venta que de ellos se realicen; pero, ademds, v acogiendo la tesis sustentada
por la Sala Politico-Administrativa de este Alto Tribunal en su sentencia de fecha
25-1-65 y citada por el recurrente, es al legislador nacional, y no al municipal, a quien
le corresponde establecer impuestos o “contribuciones” sobrc la propicdad, salvedad
hecha del supuesto previsto en el tantas veces citado ordinal 3¢ del articulo 31 de la
Constitucidn, realizados en la forma como ha quedado resuelto precedentemente. Asi
se declara.

En cuanto al alcance de la disposicién contenida en el articulo 50 de la Orde-
nanza impugnada, la Corte observa: .

Si bien es cierto que el ordinal 3¢ del articulo 31 de la Constitucién Nacional
faculta a los Municipios para establecer impuestos sobre “inmuebles urbanos”, tal
facultad no la pueden ejercer las municipalidades extendiéndola a los inmuebles rura-
les, aun cuando su uso estuviere destinado, total o parcialmente, “a fines industriales
o comerciales”, sin excederse en las atribuciones que la Constitucidén les confiere,
pues s6lo les estd permitido crear impuestos sobre inmuebles urbanos, sin que Ics esté
dado extenderla a los rurales, sea cual fuere su destinacién o uso. Asi se declara.

2. Administracion Tributaria

A. Competencia de los funcionarios nacionales
CS1-SPA 16-1-86
Magistrado Ponente: Domingo A. Coronil

Caso: Antonio Alves M. vs. Reptiblica (Impuesto sobre Ia
Renta).

No basta para poder lignidar impuestos e imponer sanciones
a los contribuyentes, que el funcionario preste sus servicios em
una dependencia hacendaria con facultades para llevar a cabo
dicha actividad; es necesario que ¢l funcionario tenga conferida
dicha competencia,

Para decidir, 1a Sala observa:
La atribucién de liquidar impuestos y la de imponer sanciones a los contribuyen-
tes, requiere de una norma expresa que otorgue tal competencia a fos realizadores de
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c¢sa tarea; no basta, por tanto, como lo pretende la representacién fiscal, en el caso
de autos, que el funcionario labore en una dependencia hacendaria con. facultades
para llevar a cabo la susodicha actividad, sino que es menester que tal funcionario
también la tenga confecrida. Ciertamente, ni la Ley de Impuesto sobre la Renta ni su
Reglamento contienen disposiciones atributivas de competencias a funcionario alguno
para expedir planillas de liquidacién; y en relacién con el Decreto N? 924 del 6 de
abril de 1972 y la Resolucién N¢ 1 del Ministerio de Hacienda de fecha 8 de enero
de 1974, sehalados también por la Procuraduria como fundamento de Ia pretendida
competencia del funcionario actuante, se observa, que en todo caso, ni en el mencio-
nado Decreto N? 924, por medio del cual se establecid la competencia de las Adminis-
traciones Regicnales, Sectores y Unidades de Hacienda, ni en ia referida Resolucion
N° 1 en la cual se regula la organizacién y funcionamiento de la Direccién General
de Rentas del Ministerio de Hacienda, se sefialan atribuciones especificas a ningin
funcionario administrativo; ¥ en lo que respecta al articulo 104 de la Ley Orgéanica
de la Hacienda Puablica Nacional, esta Sala no comparte el criterio expuesto por la
Procuraduria General de la Repiblica en cuanto a los alcances del mismo. Efcctiva-
mente, tal como se dejé sentado en las sentencias de fechas 18 y 24 de abril del pre-
sente afio, en las cuales se’ decidieron casos similares al presente, el mencionado ar-
ticulo 104 establece una competencia genérica inaplicable al caso de autos, en el cual
se discute la competencia especifica de un funcionario en el ramo de Impuesto sobre
la Renta. .

El Ejecutive Nacional mediante el Decreto N° 344 del 12 dc agosto de 1960,
dictd el Reglamento Orgénico de la Administracién del Tmpuesto sobre.la Renta en
el cual asignd la atribucién de expedir planillas de liquidacién a cargo de los contri-
buyentcs, sélo a algunos funcionarios fiscales que desempefien determinados cargos
dentro de la organizacién administrativa de esa dependencia y asi lo sefiala expresa-
mente en sus articulos 21 ordinal 3% 22 ordinal 3% 31 ordinal 3° y 38 ordinal 4°.
Igual procedimiento utiliza cuando los funcionarios competentes para imponer multas
mediante Resolucion motivada, aplican los articulos 21 ordinal 6°, 29 ordmal 4e, 31
ordinat 3% y 38 ordinal 5° del precitado téxto legal.

De manera pues, que para la época en que tuvieron lugar los actos impugnados,
la competencia de los funcionarios de la Administracién del Impuesto sobre 1a Renta
estaba determinada, genéricamente en la Ley Organica de la Hacienda Pdblica Nacio-
nal y especificamente en el Reglamento Orginico de la Administracién del Impuesto
sobre ta Renta del afio 1960, ya que mediante el referide Reglamento esa competencia
se distribuyé entre los empleados de la mencionada dependencia.

B. Obligaciones de la Administracién Tributaria Municipal
CPCA 20-2-86
Magistrado Ponente: Roman J. Duque Corredor

Caso: H. Romero Muci vs. Municipalidad del Distrito Sucre del
Estado Miranda.

En materia de 1mpuestos municipales sobre propiedad worba-
na, la Administracién Tributaria Municipal estd obligada a fijar
¥ liquidar el impuesto una vez efectuada la declaracién corres-
pondiente por el contribuyente, aun cuando haya habldo incam-
plimiento de controles urbanisticos.
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De acuerdo con lo expuesto, obtenida Ia declaracién de los propietarios, la Ad-
ministracion debe proceder a la fijacion y liquidacidn det impuesto, y si en el proce-
dimiento de verificacién se determina que los contribuyentes han incumplido, por
ejemplo, la obligacién de comunicar al organismo competente alguna de las opera-
ciones de participacién obligatoria a que se refiere el articulo 7¢ de la citada Orde-
nanza, o de los aumentos o disminuciones de los alquileres que sirven de base para
el calculo del impuesto (articulo 3°), corresponde aplicar las multas a que se contrae
el articulo 23 de la misma Ordenanza, pero no negarse a liquidar el impuesto, por-
que, por ejemplo, la participacién ha sido tardia. Esta dltima actitud ciertamente que
constituye una abstencidn o negativa a cumplir el deber legal de determinar o ligui-
dar el impuesto inmobiliario urbano, una vez obtenida la declaracidén del contribu-
yente. :

En el caso presente, el Dircctor General de Hacienda Municipal, al manifestar
su negativa de determinar o liquidarle al recurrente su impucsto sobre inmuebles
urbanos, manifestd, como razén para ello, que la compaiia anénima, antigua propie-
taria del terreno, v del edificio donde se encuentra el apartamento adquirido por el
recurrente, no habia cumplido con participar el cambio de terreno sin construir a
construccién, que ello imposibilita indicarle al recurrente cudl es su deuda con la
Municipalidad. Pero, cbserva la Corte que tal no constituye razén valedera para gque
no proceda a liquidar el correspondiente impuesto, maxime que es un adquirente de
un inmueble sujeto al impuesto inmobiliario urbano quien lo estd solicitando. En
todo caso, si la Administracién Municipal carecia de la informacion necesaria para
aplicar el monto del impuesto, o sea, el 6% de la cantidad que el propictario puede
percibir en un afio por concepto de alquileres, perfectamente podia solicitar del pro-
pietario la copia del documento de adquisicién y una declaracién sobre el alquiler
que pueda percibir el inmueble para determinar la base del célculo del susodicho
impuesto de acuerdo a la tasa establecida en el articulo 3° conforme a lo que esta-
tuye el literal a) del .articulo 6% ambos de la Ordenanza de Impuesto sobre Inmuebles
Urbanos. Cuestién muy distinta es el incumplimiento por parte del antiguo ducfio del
terreno y de la construccién, que no puede limitar los derechos de los adquirentes de
inmuebles en la nueva construccién, de manera indefinida, hasta el punto de impe-
dirles ejercer una de las facultades esenciales del derecho de propiedad, cual es la de
disposicién. En todo caso, lo pertinente es aplicar las sanciones que la misma Orde-
nanza prevé al infractor, pero nunca sancionar a una tercera persona extrafia por una
infraccién que no cometid. Y, por ltimo, en todo caso, aun en el supuesto de que tam-
poco el adquirente cumplié con su obligacion de comunicar a la Administracién Mu-
nicipal la adquisicién de su inmueble, la consecuencia serfa la de aplicarles las san-
ciones que la misma Ordenanza contempla, pero nunca la negativa a liquidarles el
impuesto para no darles la solvencia, y asi se declara. :

Con lo anterior quiere significar la Certe que los presuntos o supuestos incum-
piimientos a sus obligaciones por parte de los contribuyentes no liberan a la Adminis-
tracién Tributaria Municipal de su deber de declarar la existencia y cuantia de un
crédito tributario, maxime cuando los propios contribuyentes lo seliciten, sin perjui-
cio de aplicar las sanciones a que haya lugar, si el mismo solicitante de la determina-
cién o liquidacién ha infringido a su vez las obligaciones tributarias a Tas que estd
sujeto. Atin mds, en los casos en que los contribuyentes omitan presentar sus decla-
raciones respecto a la determinacién de sus impuestos. es de principio, que la propia
Administracién puede de oficio hacerlo scbre bases ciertas o presuntas {articulo 113
del Cédigo Organico Tributario, en concordancia con el dnico aparte de su articulo
19), y asi se declara.

De lo expuesto concluye la Corte, que ciertamente la Administracién Municipal
no cumplié con uno de sus deberes legales, cual es el de proceder a liquidar los im-
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puestos de derecho de frente o inmobiliaric urbano, sobre el apartamento propiedad
del recurrente, a pesar de que éste notificd su condicién de contribuyente, y que instd a
dicha Administracion a que cumpliera con su deber de determinar el tributo que debia
cancclar por ese concepto, deber este que le impone la Ordenanza de Impucsto sobre
Inmucbles Urbanos en el literal a) de! articulo 6° ¥ sus articules 11 y 22, en concor-
dancia con los articulos 112 y 113 del Cddigo Organico Tributario, aplicables suple-
toriamente a los tributos municipales, por mandato del dltimo aparte del articulo 1°
del Coédigo citado. Ahora bien, la abstencion de la Municipalidad lesiona gravemente
la facultad del recurrente como contribuyente a disponer del inmueble de su propie-
dad, porque por esa negativa ilegal se ve impedido de cumplir 2 su vez con su obli-
gacidn tributaria de cancclar el derecho sobre su inmueble, lo cual le impide obtener
fa respectiva solvencia, que le permita protocolizar ¢l documento de venta respectivo,
manteniéndolo, por tanto, indefinidamente en esa situacién de no poder transferir
su apartamento, en razén de que la Municipalidad fundamenta su abstencién en que un
tercero dé cumplimiento a sus respectivas obligaciones fiscales, que le causa un dafio
que no es ficilmente reparable, porque no estd en sus manos lograr tal cometido;
infriéndose asi la garantia constitucional de la propiedad, a que se contrae ¢l articulo
99 de la Censtitucidn, v asi se declara.

IV. LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA
1. El procedimiento administrativo
A. Régimen legal
a. Ambito de aplicacion
CPCA 13-2-86

Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sansé

Caso: Pedro A. Pedroza vs. Municipalidad del Distrito Sucre
del Estado Miranda.

Al respecto observa esta Corte que las disposiciones de la Lev Organica de Pro-
cedimientos Administrativos que constituyen regulacién de garantias constituciona-
les se aplican imperativamente a las administraciones municipales y es éste el alcance
que ha de atribuirsele al aparte tinico de su articulo primero. Por lo que atafic a las
formas de los actos, los requisitos contenidos en ¢l articulo 18 cjusdern. no pueden
exigirse rigidamente a los actos de los Concejos Municipales ya que éstos son drganos
colegiados en los cuales la forma de configurar la voluntad presenta modalidades di-
ferentes a la que se imputa a los Grganos unipersonales de la Administracién Central,
que constituyen ¢l modelo de la norma aludida.

En lo que atafic a la natificacién estuvo ajustada a derecho 'a decisién del jnz-
gador por cuanto cualquier vicio de la misma gnedé svhsanado por el agotamiento
oportuno de la via jurisdiccional por parte del recurrente y asi se declara.

Analizadas las precedentes cuestiones .para esta Corte a pronunciarse sobre la
cuestibn de fondo de si existe 0 no estabilidad en el funcionario que hiubiese perma-
necido en el cargo después de vencerse el periodo legal, como fuera el caso de autos.
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b. Procedimientos especiales

CPCA 13-2-86

Magistrado Ponente: Armida Quintana Matos

En caso de procedimientos especiales, las normas de las leyes
especiales que los regulan son de aplicacion preferente a las de
la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos.

De lo expuesto resulta evidente que el Tribunal de la Carrera Administrativa, al
conocer de la pretensidn del demandante, se limité erréncamente a examinar si le era
aplicable o no la Ley de Carrera Administrativa, cuando lo que en efecto se solicitaba
cra el pago de una suma de dinero por concepto de prestacioncs sociales fundada cn
las previsiones de la Ley Orginica de Educacidén que reconoce este beneficio a todos
los profesionales de la docencia sometiéndolos a las previsiones que en la matcria con-
templa la Ley del Trabajo.

Lo antedicho obliga a puntualizar que siendo la jurisdiccidén contencioso-admi-
nistrativa la competente a través del Tribunal de la Carrera Administrativa para cono-
cer de las reclamaciones que formulan los profesionales de la docencia en relacion,
entre otras, a las prestaciones sociales, no puede dudarse de que para ocurrir a dicho
Tribunal serd necesario cumplir o agotar los tramites previos que a tales efectos sefia-
la la Ley de Carrera Administrativa, entrc ellos, desde lucgo, la instancia de concilia-
cién que prevé su articulo 14 como requisito sine gua non para ocurrir a la via juris-
diccional. Por ello, al fijar la Ley de Carrera Administrativa las condiciones para
acceder al Tribunal de la Carrera Administrativa y el procedimiento especial a seguir
ante el mismo, del cual la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia y el Cédigo
de Procedimiento Civil son fuentes normativas supletorias,- no cabe duda de que en
las acciones o recursos que intenten los docentes al servicio de la Administracién Pa-
blica Nacional. aun en los especiales supuestos que regulan la Ley Orgédnica de Edu-
cacién y los Reglamentos Especiales, deben seguirse estas pautas procedimentales, a
'saber: la instancia de conciliacién en sede administrativa, una vez emanado y noti-
ficado el acto administrativo o producido el hecho que lesiona el derecho, interés o
situacién juridica del interesado, y la presentacién del recurso y etapas subsiguientes
que para_este proceso fijan los articulos 75 v siguientes de la Ley de Carrera Admi-
nistrativa.

Cabe observar, por otra parte, y asi lo ha establecidd esta Corte Primera, que si
bien !a Ley Orginica de Procedimientos Administrativos tiene una jerarquia norma-
tiva especial y es posterior a la Ley de Carrera Administrativa, ello no significa que
suplante a la Ley de 1970 por lo gue se refiere a la “especialidad” de los recursos que
ésta consagra. La Ley Organica de Procedimientos Administrativos contempla en efec-
to una excepcién a la normativa que regula -dentro de su contexto el procedimicnto
ordinario, constitutivo o de primer grado (articulo 47) al dejar a salvo los procedi-
mientos administrativos (ordinarios) contenidos en leyes especiales; la redaccién de
la norma y su ubicacién parecieran dejar fuera los precedimientos especiales de re-
curso o de segundo grado, de modo que podria entenderse que las normas de la Ley
Orgénica de Procedimientos Administrativos (articulo 83 vy siguientes) son de apli-
cacién preferente; sin embargo, ello no puede ser cierto porque de aceptarsc tal in-
terpretacién se atentaria contra la seguridad juridica y se paralizarfa y entrabaria la
Administracion, al enervar un sin fin de recursos especiales que contemplan diversos
textos legales en vigencia (p. €j., la Ley de Carrera Administrativa, Ley de Mercado
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de Capitales, etc.). Puede concluirse, por consiguiente, en que en el caso dc leyes
especiales que establezcan procedimientos de recurso para impugnar los actos admi-
nistrativos que culminan los procedimientos ordinarios, sus normas serdn de aplica-
cién preferente a las de la Ley Orgéanica de Procedimicntos Administrativos. En tal
sentido se han pronunciado el Tribunal de la Carrera Administrativa y el Supremo
Tribunal al establecer: “La Ley de Carrera Administrativa que regula una materia
especialistima, prescribe un procedimiento apropizdo a las accicnes que se ventilen
ante este Tribunal. Légicamente tendra aplicacién de 1a norma de la Ley de Carrera
Administrativa, pues el caricter singular de ella asi lo requiere. En efecto, In misma
Ley y ¢l Reglamento sobre las Juntas de Avenimiento exige y prevé que la gestién
conciliatoria ante las Juntas de Avenimiento deberd efectuarse en forma previa al
cjercicio ... de cualquier accidn ante la jurisdiccion contencioso-administrativa. De
donde se infiere que la Gnica exigencia previa a los recursos ante esté Tribunal, serd
la de gestién ante el organismo, o si no se logra el avenimiento, el recurse jerirquico.-
(Tribunal de la Carrera Administrativa. 6 de agosto de 1975. La Carrera Administra-
tiva. Armida Quintana Matos)”, pag. 285, N° 324,

“Ante la coexistencia de dos procedimientos previstos por dos leyes diferentes
para una misma situacién, e¢s obvio que debe prevalecer lo dispuesto por la Ley espe-
cial, que en el caso conteriplado es la Ley de Carrera Administrativa, pues micntras
ésta regula especificamente las reclamaciones de los funcionarios piiblicos basadas en
esa misma Ley, ¢l procedimicnto previsto por los articulos 30 y siguientes de la Ley
de la Procuraduria General de la Repiblica concierne, de manera general, a cualquicr
tipo de accidén judicial, no importa quién sea el accionante, ni cudl sea la naturaleza
juridica de la accién que se pretende intentar”. (Corte Suprema de Justicia. Sala
Politico-Administrativa del 2 de julio de 1978. Armida Quintana Matos. Op. cit. Pag.
289. N° 340)”.

Scntado lo anterior, observa la Corte que la idea basica del principio de legali-
dad, que envuelve la vinculacién de la actuacién administrativa a una norma juridica,
es un concepto abstracto que adquicre realidad inmediata antc los érganos de la juris-
diccion contencioso-administrativa, llamados a valorar y enjuiciar a posteriori actos y
conductas efectivamente producidas en sede administrativa. De alli 1a necesaria exis-
tencia de un acto administrativo, de mancra que su inexistencia o falta de vigencia,
por haber sido revocado por la propia Administracién, impide ¢l ejercicio de la facul-
tad revisora del érgano jurisdiccional, al no existir el objeto o materia controvertida.
(Sentencia del 31 de octubre de 1985).

Votos salvados de los Muagistrados Romdn José Duque Corredor
e Hildegard Rondén de Sansé

Primero: La obligacién impuesta a los funcionarios en el pardgrafo tnico del
articulo 15 de la Ley de Carrcra Administrativa, de efectuar previamente la gestién
conciliatoria ante la Junta de Avenimiento, para poder intentar vélidamente acciones
por antc la jurisdiccién contencioso-administrativa de Ia Carrera Administrativa, no
constituye ciertamente un antejuicio obligatorio, que tenga por finalidad agotar la
viu administrativa previamente a la reclamacién judicial.

Segundo: Tal requisito no es propiamente un presupuesto precesal de la accién,
sino por el contrario, una formalidad necesaria para el inicio del juicio. Por tanto, sc
cumple con demostrar en la querella la solicitud de la gestién de concilincién, va que
no se trata de tramitc alguno de revisién de actos administrativos.

Par elle, la Ley no exige que sea obligatorio csperar Ja decisién correspondicnte,
o cl transcurso del plazo para que la Junta de Avenimiento cumpla con su cometido,
para saber, cn definitiva, la dltima decisién de la Administracién y poder acudir, en
consccuencia, a la via judicial.
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Tercero: Obligar a los funcionarios a que esperen el resultado de la gestidén, o
quc se venza el lapso de diez dias hébiles que tiene la Junta de Avenimiento para
lograr la conciliacidn, es transformar la naturaleza de la instancia conciliatoria ¢cn un
procedimiento administrativo previo. Si se mantiene lo primero, se reconoce a dicha
gestién su verdadera naturaleza de medio de facilitar una solucién amistosa, por me-
dio dec un tercero, con la Administracién, ¥ no se le erige en el presupuesto procesal
de la accién de agotar previamente la via administrativa. Por el contrario, si se impi-
de la interposicién de las acciones porque no ha habido decisién respecto al aveni-
miento, o porque no se¢ ha vencido el plazo para ello, es convertir a la gestién en un
verdadero recurso administrativo necesario para que sc extinga la instancia dentro de
la misma Administracion. .

Cuarto: La caracteristica no administrativa de la gestién conciliatoria prevista
en el paragrafo Gnico del articulo 15 de la Ley de Carrera Administrativa, se pone
de manifiesto por la no participacién del funcionario interesado en su tramite, como
no sea la sola peticién a la Junta de Avenimiento de que procure un arreglo y, ade-
mds, por el cardcter no administrativo de dicha Junta y, por tltimo, por la circuns-
tancia de que ésta no dicta ninguna decisién, sino que sc limita a instar a la Admi-
nistracién para quc se concilie, y a reflejar el resultado de su intermediacidn.

Quinto: Obligar al funcionario, en consecuencia, a csperar a que s¢ produzca o
no la conciliacién, o a que venza el lapso respectivo, es convertir a una obligacién de
resultado a cargo de los funcionarios publicos. De esta altima caracteristica son los
procedimientos administrativos, mas no las instancias conciliatorias, que no son sino
medios para procurar o gestionar arreglos extrajudiciales por la intermediacién de
terceros.

Sexto: Establecer que el lapso ttil para interponer la accidn sdlo existc después
que se cumpla la gestién conciliatoria con la decisién de la Junta de Avenimicnto, o
por el vencimiento del lapso para ello, es alterar la naturaleza del trimite de conci-
liacién. Este criterio origina una reduccidn sustancial del indicado lapso, es decir,
una modificacién. En efecto, de acuerdo con el articulo 82 de la Ley de Carrera Ad-
ministrativa el término para ejercer las acciones para ante la jurisdiccién contencioso-
administrativa de la Carrera Administrativa, es de seis meses, contados a partir del
dia en que se produjo el hecho que dio lugar a tales acciones. Por tanto, si sc cxige
que se cumpla la gestién conciliatoria, se estarfa propiamente eliminando parte de
aquel término, en doce dias continuos, que cquivalen en tiempo de diez dias hibiles,
o sea, que en definitiva ya no serian seis meses de que disponen los funcionarios para
accionar judicialmente sino de cinco meses y ocho dias.

Séptimo: Requerir el cumplimiento efectivo del tramite de la conciliacién, por
la decisién de la Junta de Avenimiento o por el indtil transcurso del término para que
éste cumpla su cometido, es darle a dicho tramitz la naturaleza de un asunto preju-
dicial, que no aparece ni del texto ni de la intencién del legislador, como si fuera el
antejuicio administrativo previsto cn la Ley Orgdnica de la Procuraduria General de
la Repiblica, que ciertamente tiene como efecto condicionar la validez de la accién
misma vy no simplemente de Ia admisibilidad de fa demanda.

Octavo: Lo anterior es tan cierto que incluso después de introducida una accién
es perfectamente posible continuar tna conciliacién iniciada con anterioridad por ante
dichas Juntas de Avenimiento, porque a través de tal gestién no se agota via alguna
de revisién del acto impugnado judicialmente, cuyo agotamiento hace nacer la accién,
sino que, por el contrario, la conciliacién se traduciria en un nuevo acto de Ta Admi-
nistracién que, al extinguir o modificar al recurrido, hace que el respectivo recurso
o accién carezca de objeto. | i
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B. ‘ Derechos del interesado: derecho a ser oido y a la defensa
CPCA 12-12-85
Magistrado Ponente: Roman J, Duque Corredor
Caso: Carmen Padilla C. vs. INOS.

La indefension que causa la nulidad de los actos administrativos es aquella que
impide a los afectados por dichos actos ejercer a plenitud sus derechos en contra de
ellos, tanto en el procedimiento constitutivo como de revisién, ya sea administrativo o
judicial. Tratase, en consecuencia, de una lesién al derecho de alegar y probar de los
administrados y de lograr el restablecimiento de las situaciones legitimas infringidas
por la Administracion. En este sentido, se incurre en indefensién cuando ciertamente
a los administrados, con anticipacién, no se les entera debidamente de los hechos que
originan los procedimientos que puedan afectarlos, de manera que puedan efectuar
alegatos en su descargo y también demostrar lo contrario a lo que afirma la Admi-
nistracién.

C. Pruebas de la Administracién: Expediente administrativo
CPCA . 19-12-85
Magistrado Ponente: Pedro Miguel Reyes

Caso: Salomén Contreras vs. Repiblica (Ministerio de Trans-
porte y Comunicaciones).

La Corte analiza la naturaleza y valor probatorio del “Expe-
diente Administrativo”,

La Administracién Pablica tiene 1a facultad de utilizar una gran cantidad de
_medios probatorios para la fijacién de los hechos que van a sustentar sus decisiones.
Al respecto, el articulo 58 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos
establece:

“los hechos que se consideren relevantes para la decisién de un procedimiento,
podrén ser objeto de todos los medios de prueba establecidos en el Cédigo Ci-
vil, de Enjuiciamiento Criminal o en otras leyes™.

Estos medios probatorios deben, por tanto, cumplir con los requisitos de existen-
cia, validez y eficacia probatoria que establezcan las leyes que los consagran, de ma-
nera que la comprobacién de los hechos debe ser efectuada de conformidad con la
ley para que el acto no .resulte viciado v, por tanto, posible de anulacidn.

Ahora bien, cuando’ 1a elaboracién de un acto administrativo requiere de sustan-
ciacién, la Administracién debe abrir el respectivo expediente, el cural recogerd toda
la tramitacién a que dé lugar el asunto. En materia de régimen disciplinario de los
funcionarios piiblicos, todos los trimites de la correspondiente averiguacién deben
constar en ¢l respectivo expediente. o

En cuanto a la naturaleza y valor probatorio del llamado expediente admiristra-
tivo, se observa que el tratamiento de estos aspectos, tanto doctrinal como jurispru-
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dencialmente, no es claro; a veces se le ha atribuido el caracter de documcnto publico,
otras se le niega este caracter y se le califica como documento adminisirativo, como
categorfa contrapuesta o diferente al documcnto publico; esto en razén de que no
existen normas que regulen de manera precisa y unificada, ni las condiciones y requi-
sitos que debe cumplir la Administracion para la formacién de los expedientes admi-
nistrativos, ni su valor como medio de prueba en lo contencioso-administrativo.

Al respecto debe esta Corte comenzar por observar que €l hecho de que las actas
de un expediente puedan calificarse en si mismas como documentos publicos, nada
prejuzga sobre la naturaleza de las actuaciones que esas actas recogen, ni sobre su
correspondiente mérito probatorio. En tal sentido, el documento piblico y et docu-
mento administrativo no son categorias que por su naturaleza piuedan centraponerse;
en efecto, documento publico es, segin el Cédigo Civil, todo instrumento otorgado
por funcionarios que la ley faculta para dar fe piblica; estos funcionarios pueden ser
los jueces y cualquier otro funcionario o empleado publico con esas facultades. Asi,
tal documento piblico es un documento de venta registrado, como cada una dc las
piezas de los expedientes administrativos, siempre que el funcionario que lo haya ins-
truido sea competente para dar constancia de que la instruccién se desarrolld como
de las actas resulta. Jgualmente, en sede jurisdiccional, las declaraciones de los testi-
gos, las actas de las posiciones juradas, los nombramientos de expertos, algunas veces
los dictamenes de los expertos, las inspecciones oculares y otros medios de prueba,
aparecen todas recogidas en instrumentos certificados por los jueces que son docu-
mentes publicos en si, pero ello, como antes se advierte, en ninguna medida influye.
en el mérito probatorio de esas actuaciones, que no ¢s otro que el que corresponde a
las mismas y no a los documentos publicos.

El valor probatorio del decumento piblico, cn efecto, no es en rigor sino el de
acreditar la veracidad del hecho que el funcionario que lo autoriza afirma haber efec-
tuado o presenciado, y ello si esti autorizado para efectuar o hacer constar ese tipo
de hecho. De manera que, en definitiva, es un testimonio que da el funcionario pid-
blico que vale como tal e inobjetablemente, porque esté cxpresamente autorizado para
dar ese testimonio haciendo fe piblica; por ello respecto del kecho concreto gue ha
efectuado u ocurrido en su presencia. Asi, por ejemplo, un documento de venta auten-
ticado o registrado demuestra, en cuanto medio probatorio, que las partes en presen-
cia del funcionario hicieron la declaracién que consta de su texto, y que é1 autorizd
el registro. Pero, si un registrador hace constar en un documento que ha presenciado
otro tipo de hecho, por ejemplo, un accidente, el testimonio o certificacién de ese re-
gistrador tespecto de ese tipo de hecho no estd amparado por la ley con la misma
presuncién de veracidad que tiene cuando lo que ha hecho constar es aquello para lo
cual estd expresamente autorizade (articulo 1359 del Codigo Civil). Por otra parte,
el efecto juridico que en el primer caso tiene'el hecho de que esté demostrado quc las
partes hicieron esas declaraciones, lo establece la ley separadamente con vista de la
naturaleza de los diferentes hechos a que se refieren las declaraciones, Cuando esas
declaraciones se refieren a “la realizacién del hecho juridico a que el instrumento se
contrae”, hace fe plena (articulo 1360 del Cédigo Civil}, pero esto siempre que ese
“hecho juridico” sea, segin normas especificas, demostrable por documento piblice.
Biasicamente ese efecto se le reconoce a los instrumentos, en cuanto demuestren “con-
venciones” (articulo 1355 del Cédigo Civil). Un'juez, por ejemplo, en el acta de Ia
declaracién de un testigo v su secretario, certifican que el testigo ha dado el testimo-
nio que alli aparece, pero el valor probatorio que tiene esa declaracidn es el propio de
la prueba de testigos, no el de documento plblico. De manera que en ¢l documento
hay dos valores distintos probatorios: 1) el del hecho de que el funcionario da fe que
¢l protagonizé o que ocurrid en su presencia y, 2) el valor probatorio que resulta del
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hecho mismo que presencid, y que la ley regula. de manera diferente, seglin la natura-
leza del hecho.

Los expedientes administrativos, en tal sentido, no pueden ser diferentes de los
expedientes judiciales; son documentos piblicos en cuanto prueban las actuaciones
a que se contraen, pero el mérito que éstas tienen no deja de ser el que corresponde
a su naturaleza. No obstante, la jurisprudencia esti conforme en atribuirles una pre-
suncién de veracidad que es independicnte de lo que en principio seria el valor co-
rrespondiente a la condicidon de documentos piblicos de sus recaudos, pues en cuanto
a este cardcter, se limita al de otorgarle a las constancias que dan los funcionarios
que los instruyen el valer de prueba de que la instruccién se desarrollé como de ellos
resulta. Asi, por f:jemplo cuando se limitan a recoger testimonios, no tendrian por qué
tener ninguna presuncién de veracidad distinta de la que se le atribuye a cualquier
testimonio. En consecuencia, la posibilidad de contradiccidn de esas pruebas se regula
por las disposiciones del Cddigo Civil y de las demds leyes respecto del mérito que
tiene cada prueba, asi como el que pucdan tener confrontadas frente a otras.

2. Los actos administrativos
A. Reglamentos: limites a la potestad reglamentaria
CSJ-SPA ' 19-11-85

Magistrado Ponente: Josefina Calcafo de Temeltas

Caso: Varios vs. Repiblica (Ministerio de Justicia).

Los Reglamentos deben respetar los derechos subjetivos ad-
quiridos en virtud de las rormas reglamentarias precedentes.

En refacién con hipétesis similares a la planteada, la doctrina ha sostenido que
el legislador o la autoridad ejecutiva, cuando dicta una disposicidon reglamentaria no
podria afectar situaciones juridicas individuales preexistentes sin incurrir en arbitra-
riedad. En efecto, se ha afirmado reiteradamente que las situaciones generales son
impersonales, permanentes, no susceptibles de renuncia y modificables en todo caso
por la creacidén de otra situacién de igual naturaleza, sea de origen legal o reglamen-
tario, segiin el caso. En cambio, se ha dicho que las situaciones individuales son sub-
jetivas, temporales, pueden ser renunciadas y no son modificables por efecto de leyes
o reglamentos. Por ello, afirmé Gastén Jeze, “como es propio de la Ley y del Regla-
mento no crear sino situaciones juridicas gencrales e impersonales, de ahi se desprende
que jamds la Ley o ¢l Reglamento pueden dar nacimiento a una situacién juridica in-
dividual”. Por igual razén, lo mismo podria ser expresado en relacién con la Ley o
yReglamento que pretendiera modificar una situacién individual preexistente.

El mencionado principio tiene por objeto no sélo garantizar que los derechos sub-
jetivos legitimamente adquiridos bajo la vigencia de una norma no serin afectados
por ¢l dictado de nuevas normas, sino preservar la igualdad entre los ciudadanos, que
se veria grandemente afcctada si las normas legales o reglamentarias pudieran crear,
modificar o extinguir situaciones particulares concernientes a determinados ciudadanos.
La generalidad y carécter objetivo que caracterizan a la Ley y al Reglamento tienen
por finalidad, precisamente, garantizar la igualdad ciudadana y evitar el tratamiento
desigual y particularizado.
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Este principio es de obligatoric acatamiento tanto para el legislador como para
la autoridad ejecutiva y no admitiria otras excepciones que las expresamente previstas
en el texto de la Constitucién.

B. Actos administrativos de efectos particulares
a. Caracterizacion |
CPCA 18-2-86
Magistrado Ponente: Pedro Miguel Reves
Casoc: SACVEN.

A los efectos de su impugnacion en via contencioso-adminis-
.trativa, se consideran actos administratives aquellos emanados
de personas juridicas de derecho privado no estatales (en las
cuales el Estado no tiene injerencia alguna) siempre que sean
emitidos en base a una autoridad legalmente delegada.

Ahora bien, la anterior precisidn no nos permite solucionar el punto bajo estudio;
en efecto, como se desprende de su Acta Constitutiva y Estatutos Sociales, la Socie-
dad de Autores y Compositores de Venczuela no es una persona moral creada por el
Estado; observamos, ademdas, que el Estado carece de participacion decisiva en su
conduccion. La Sociedad de Autores y Compositores de Venezuela es una sociedad
civil que fue constituida con fundamento a la libertad de asociacién y a un animus
societatis establecido con el fin de alcanzar objetivos dec cierto e indudable caricter
privado. Entonces debemos preguntarnos: ;Si una persona juridica de la calidad de
SACVEN, donde el Estado carece de especial injerencia, puede ser considerada un
establecimiento publico a los fines de esta Jurisdiccién Contencioso-Administrativa?
En tal sentido debemos sefialar que, dentro del marco del Derecho Comparado, otros
ordenamientos juridicos admiten que personas juridicas de Derecho Privado, que a
su vez carecen de un origen de conduccién pdblica pueden efectivamente dictar actos
administrativos; sustentados para tal afirmacién en la tesis ya “del fin de la sociedad™;
o en el criterio mas difundido y aceptado de “la existencia de prerrogativas”. Este
ultimo supuesto estd dado al encontrar un sujeto de origen privado y sujeto a las
normas del Derecho Civil o del Derecho Mercantil, pero al mismo tiempo es destina-
tario de una habilitacién o delegacién de naturaleza legal por la cual pasa a participar
en forma directa de las potestades ptiblicas, o sea del imperium propio del Estado o de
los Organos que Io expresan.

Ante el anterior supuesto, debemos afirmar que hemos topado con personas de
evidente origen privado y en las cuales el Estado no tiene injerencia, pero por expre-
sas delegaciones con fundamento a la Ley, éstas realizan actos que estdn reservados
al Poder Piblico v, en tal consecuencia, dictan providencias administrativas. En efec-
to, estamos en presencia de entes privados que en ejercicio de las prerrogativas dele-
gadas ejercen funciones propias de los establecimientos piblicos. Ahora hien, en nues-
tro pafs, bajo tal caricter, podemos sefizlar que encontramos las Universidades pri-
vadas, que ciertamente tienen en su creacién un origen privado, pero que por man-
dato de la Ley de Universidades realizan actos de autoridad en el dmbito educativo;
en efecto, otorgan titulos académicos y declaran hibiles para ejercer profesiones a
quienes culminan y cumplen los requisitos establecidos. La anterior afirmacién en el
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caso de autos, nos conduce a establecer una necesaria precisién, que estaria dada a
determinar si la Sociedad de Autores y Compositores de Venezuela (SACVEN), per-
sona juridica de Derecho Privado, con un origen privado y sin injerencia del Estado
en su conduccidén, puede a los efectos de esta jurisdiccién contencioso-administrativa
ser considerada como una autoridad. Respuesta que obtendremos al establecer si efec-
tivamente el acto impugnado fue dictado con fundamento a delegaciones de poderes
publicos y, en tal virtud, detenta SACVEN prerrogativas quec la hacen participar de
forma directa en el ejercicio del imperium del Estado.

(El acto impugnado es un acto de autoridad?

Hecha la anterior determinacién nos corresponde precisar si la Sociedad de Aurto-
res y Compositores de Venezuela, al dictar el acto impugnado, o sea, la farifa para
establecimientos comerciales que usan misica y expenden al piablico bebidas de cual-
quicr género, tealizé un acto de autoridad en ejercicio de una prerrogativa conferida
por la Ley, y al respecto observa esta Corte:

El acto impugnado fue dictado de conformidad con lo dispucsto en los articulos
55, 62, 64 y 114 de la Ley sobre el Dereche de Autor, disposiciones que permiten a
las entidades autorales establecer tarifas relativas a las remuneraciones que exigirin
por la cesién de los derechos de explotacién sobre las obras que constituyen su reper-
«torio. Ahora bien, el derecho de autor en Venezuela constituye una de las formas de
propiedad intelectual, supuesto que se encuentra regulado por la Ley sobre el Derecho
de Autor de fecha 12 de diciembre de 1962, cuerpo normative que derogd la Ley de
Propiedad Intelectual de fecha 13 de julio de 1928. Nuestra Doclrina ante este tipo
de propiedad, dadas sus especiales caracteristicas, las ha calificado como “propiedades
especiales”, al constatarse que en las mismas no se repiten los caracteres bisicos de la
propiedad sobre los bienes materiales; caracteres tales como la naturaleza perpetua del
derecho, y los poderes de exclusividad, absolutividad sobre ¢l bien, asi como el amplio
poder de disposicién otorgado a su titular. El Derecho de Auvtor como derecho patri-
monial le otorga a su titular la facultad de utilizar la obra de ingenio econdmicamen-
te, supuesto que necesariamente conlleva el derecho a explotarla en la forma que él
estime méas conveniente a sus intereses. Igualmente el titular detenta la facultad de
divulgar la cbra, lo que también le permite dentro del contenido del derecho, la posi-
bilidad de no divulgarla; situacién que les acarrea a los terceros un deber genérico de
abstencidn, en el sentido de que estdn obligados a no divulgar la obra, hasta tanto no
hayan obtenido la correspondiente autorizacién. En consecuencia, podemos afirmar
que un autor individualmente considerado al determinar las dimensiones de sus exi-
gencias econémicas por las cuales cede sus derechos intelectuales, y permite la divul-
gacién de una cbra, no estd ejerciendo un acto de autoridad. Por el contrario, el autor
al imponer tales condiciones estd ejerciendo las facultades y poderes que le oterga
un derecho subjetivo, que no es otro que el derecho subjetive de propiedad sobre bie-
nes de naturaleza incorporal; en consecuencia, si un actor actuando individualmente
prohibe o permite a un tercero la divulgacidn de su obra, necesariamente tenemos que
afirmar que esti realizando un acto sujeto a las normas del Derecho Privado y con
fundamento en un derecho subjetivo.

Establecida la naturaleza del Derecho de Autor actuando su titular de manera
individual, nos corresponde ahora sefialar la consistencia juridica de las entidades
autorales.

Las entidades autorales, son personas juridicas de cardcter moral donde pueden
concurrir los autores para asociarse y vigilar que los derechos que les son otorgados
por la Ley, no se vean afectados, Ahora bien, estas entidades dentro del Derecho Com-
parado han tenido diversos tratamientos, por ejemplo, paises como Suiza para la per-
cepcidén de los derechos de autor ha encomendado tal labor a una iinica entidad de

S



104 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N¢ 25 / 1986

_ cardcter privado. En cambio, en Italia se dispone que tal funcién estd reservada a un
ente de cardcter piblico denominado “Ente Italiano para el Derecho de Autor”. En
nuestro pais, ¢l régimen establecido para las organizaciones representativas de los auto-
res estd contenido en el articulo 61 de la Ley sobre el Derecho de Autor, que sefiala
que estas entidades se constituirdn para defender los derechos de autor de sus asocia-
dos o de los afiliados a entidades extranjeras de idéntica naturaleza; alli se sefiala,
ademds, que para cumplir tal finalidad tendrén personalidad juridica y para funcionar
requerirdn la autorizacién del Estado. Pero como podemos observar, nuestro Legisla-
dor fue especialmente parco y no les determiné expresamente a las entidades autoralcs
su naturaleza, por lo cual debemos precisar cudl fue la cierta voluntad del Legislador;
a tal fin, podemos ocurrir 2 la exposicidén de motivos de la tantas veces citada Ley
sobre el Derecho de Autor, donde se expresa con toda claridad 1a intencién y finalidad
del Legislador.

“Fl Derecho Comparade muestra que, a veces, se autoriza con tal objeto una
sola entidad de Derecho Piblico; a veces se autoriza con tal objeto una sola
organizacién de Derecho Privado sometiéndola al control estatal v, a veces, se
admiten varias entidades privadas controladas o.no por el Estado. El provecto
considera preferible en la materia no crear enfes de derecho piblico ni condicio-
nes de monopolio, pero ante los grandes intereses patrimoniales y morales que
estdn en juego, juzga necesario establecer la superintendencia estatal sobre las
entidades privadas a las cuales se concederd dicha actividad de conformidad
con la Reglamentacion de la Ley que dictard el Ejecutive Nacional”. (Subra-
vado de esta Corte.

En el texto de la exposicién de motivos transcrita, es obvio que el Legislador no
quiso que las entidades autorales tuviesen un carécter piblico, como es el caso ita-
liano; tampoco fue su voluntad que existiese una entidad privada (nica como en
Suiza, o sea, que su cierta vocacidn fue permitir la posibilidad de existir varios entes
autorales de naturaleza privada, sometiendo sus actividades al control del Estado.

Ahora, es menester establecer si la Sociedad de Autores y Compositores de Vé-
nezuela (SACVEN) se corresponde con las entidades autorales que sefiala el articulo
61 de la Ley scbre el Derecho de Autor, antes transcrito, y al ‘respecto se observa:
SACVEN es una sociedad inscrita en la Oficina Subalterna del Tercer Circuito de
Registro del Departamento Libertador del Distrito Federal el dia 16 de mayo de 1955,
bajo la forma de Asociacién Civil, y tiene por objeto social la representacién, gestién,
percepcién, administracién y defensa en Venezuela y en el extranjero de Ios derechos
de autor de sus asociados. Ademds, los Estatutos Sociales le indican otras actividades
vinculadas con ¢l objeto social antes citado, tales como: conceder o negar autoriza-
ciones para las utilizaciones publicas del repertorio de autores vy compositores que-
administre la sociedad de acuerdo a las normas internas que se hayan dictado; fijar
las tarifas generales que han de regular el uso del repertorio social; recaudar y dis-
tribuir los derechos de autores que devenguen las obras de los socios o derechchabien-
te. Al respecto observa esta Corte, que el objeto social v las actividades antes cnun-
ciadas estdn en un todo de acuerdo con las exigencias del articulo 61 sobre la Ley de
Derecho de Autor en referencia a las finalidades de dichos entes y, como tal, necesa-
fiamente tiene que ser calificada. Ademds, por mandato expreso del articule 114, dis-
posicién transitoria de la Ley en comenfo, se establece que hasta tanto se dicte el
Reglamento a que se refiere €l tantas veces citado ariiculo 61, las entidades autorales
que existan a la entrada de la vigencia de dicha Ley continuarén ejerciendo las repre-
sentaciones de los creadores asociados y podrdn. en consecuencia, cumplir con las
demds actividades determinadas en los articulos 62 y 63 ejusdem, como es establecer
tarifas por la cesién de los derechos de explotacién de los repertorios autorales. En
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virtud de lo expuesto, esta Corte debe declarar, como en efecto lo hace, que la Socie-
dad de Autores y Compositores de Venczuela es una entidad representativa de los
autores y compositores de obras de ingenio musicales, que tiene por objeto la protec-
cién de los derechos de autor de sus asociados y representades, y asi expresamente lo
establece esta Corte.

Haciendo una relacién 16gica de las conclusiones parciales a la cual ha llegado
esta Corte, podemos sefialar que se ha establecido: a) Que la Sociedad de Autores y
Compositores de Venezuela (SACVEN) es una persona juridica de Derecho Privado
regida por normas de Derecho igualmente Privado; b) Que la Sociedad de Autores y
Compositores de Venezuela conastituye, ademds, un ente representativo de los autores
de obras de ingenio a los cuales se refieren los articulos 61 y 114 de la Ley sobre el
Derecho de Autor; ¢) Igualmente se ha establecido que los particulares y, entre ellos,
las personas juridicas de Derecho Privado, pueden excepcionalmente en el supuesto
de realizar funciones administrativas atribuidas por la Ley, ver calificadz su actuacién
como administrativa, a los efectos de su régimen juridico v de su eventual control
jurisdiccional. En consecuencia, establecida la posibilidad juridica de que un ente de
Derecho Privado que no es por si mismo Administracién Pdblica, pueda dictar por
disposiciéon de la Ley una providencia administrativa, nes corresponde examinar si
SACVEN, al dictar el acto impugnado, lo hizo investida de poderes piblicos que la
habilitaban para emitir actos administrativos.

Y al respecto observa esta Corte:

El acto impugnado estd constituido por la tarifa fijada para los establecimientos
comerciales que usan musica y expenden al piblico bebidas de cunalquier género, dic-
tada por SACVEN, invocando para ello lo dispuesto en los articulos 62, 64 v 114
de 1a Ley sobre el Derecho de Autor que, a la letra, disponen:

“Articulo 62.—Las entidades autorales podrin establecer tarifas relativas a las
remineraciones que exigirdn por la cesion de los derechos de explotacidn sobre
las obras que constituyen su repertorio. Estas tarifas y sus modificaciones serdn
publicadas conforme lo determine el Reglamento”. (Subrayado de esta Corte),

“Articu]o 64.—Quien cxplote una obra del repertorio ds las cntidades autorales
sin que ‘se le hubiere cedido el derecho correspondiente, debe pagar, a titulo de
indemnizacién, un recargo del cincuenta por ciento sobre la remuneracién de
la tarifa, siempre que no prucbz un dafio superior en ¢l caso concreto”.

“Articulo 114.—Hasta tanto s¢ dicte el Reglamento a gue se refiere el articulo
61, las entidades autorales que existan a la entrada en vigor de la presente Ley,
podrin continuar sus actividades y ejercer las funcionzs previstas en los articu-
los 62 v 63. A los efectos del articulo 64 deberd hacerse conocer piblicamente
la tarifa de las remuneraciones a pagar. Dictado el Reglamentd, aquellas enti-
dades deberdn solicitar dentre de tres meses después dé su publicacién, 1a auto-
rizacién requerida por el articulo 61, para peder continuar su funcionamiento
hasta tanto el Ejecutivo Nacional resuelva su definitiva”.

Del texto del articulo 62 antes transcrito, podemos afirmar que fue voluntad
cierta como indudable de nuestro Lepislador, habilitar a las Sociedades Autorales para
dictar de manera unilateral tarifas donde establecieran el monto a pagar por las per-
sonas que usen y exploten las obras que constltuyen su repertorio; dispone igualmente
la norma en comento que para la vigencia de estas tarifas las mismas deberan ser
publicadas conforme al procedimiento que establezca el Reglamento de dicha Ley.
Ahora bien, el Legislador sabiamente previé la posible inaccién del Ejecutive ante su
obligacién normativa, que a la fecha no se ha dictado, v en tal sentido establecié tran-
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sitoriamente en el articulo 114 ejusdem, que bastaba para la vigencia de las tarifas
que las mismas se hicieran conocer piiblicamente. Mandato que, en el caso de autos,
se cumplié al publicarse la tarifa en diario de circulacién nacional. Alcanzados tales
extremos, podemos afirmar que la falta o carencia del Reglamento indicado en ¢l ar-
ticulo 62 no impedia a las Sociedades Autorales dictar las referidas tarifas y, cn el
presente caso, se utilizé un medio idéneo para hacerlas conocer plblicamente, y asi
expresamente se declara.

Ahora pueden estos Sentenciadores examinar cuil es la cierta naturaleza juridica
de las tarifas dictadas por SACVEN, conforme a la regulacién contenida en la Ley
sobre el Derecho de Autor, y establecer si tal acto es un acto de autoridad y refleja
el imperium del cual estd dotado el Estado. En otros términos, debemos precisar en
definitiva si el acto impugnado se corresponde o no con un acto administrativo, y para
lograr el objetivo propuesto utilizaremos una definicion que nos refleje el contenido
material de las providencias administrativas vy, a tal fin, adoptaremos la que nos da
el Macstro Sayaguez Lazo, quien nos sefiala que “acto administrativo es el que esta
constituido por actos unilaterales de voluntad que producen efectos juridicos subje-
tivos”. Ahora bien, el acto impugnado, como tantas veces hemos sefialado, contiene
la tarifa dictada por (SACVEN) que tiene por destinatarios a los establecimientos
comerciales que utilizan misica y expenden al mismo tiempo bebidas de cualquier
género; en efecto, como podemos apreciar, la primera caracterfstica de este acto, es
que tiene la condicién de unilateral, en el sentido que emana exclusivamente de una
sociedad autoral, y que estd dirigido a todos aquellos establecimientos comerciales que
utilizan obras musicales del repertorio de dicha entidad; es de observar que los sujetos
destinatarios del acto pueden ser y serdn personas distintas a los asociados en la enti-
dad autoral, o sea. el acto va a producir consecuencias juridicas que evidentemente
trascienden el 4mbito personal que concurre en la asociacién civil que lo dicta; en
otros términos, el acto impugnado tiene ciertamente efectos juridicos subjetivos, tal
y como lo exige la definicién del acto administrativo que nos ha servido de guia y que
acogimos como suficiente para realizar el presente e¢xamen. En conclusién, tcnemos
que afirmar que estamos en presencia de un acto dictado por una persona juridica de
caricter privado que, sin realizar convencién alguna, creé derechos subjetivos nove-
dosos, lo que se identifica con los actos administrativos ‘que, conforme a l1a delegacién
establecida por nuestro legislador en el articulo 62 de la Ley sobre el Derecho de
Autor, se habilité a las entidades autorales para dictar las tarifas para determinar el
monto de las remuneraciones que deben pagar quiencs explotan econdmicamente las
obras que conmstituyen los repertorios de dichos entes, Io que expresamente declara
esta Corte. .. _

.. .Esta Corte, en referencia a este motive de impugnacidn, el mismo fue resuel-
to con suficiente v meridiana claridad anteriormente, al afirmarse que bajo determi-
nadas condiciones y ante la cierta delegacién o habilitacién que a tal fin haga la Ley,
un particular puede, como es el caso de los entes autorales. dictar actos administra-
tivos. competencia esta que, sin lugar a dudas, corresponde al Estado y a los érganos
que lo expresan, pero que también el Estado para lograr sus fines, puede habilitar a
particulares para dictar providencias administrativas, o sea, actos juridicos unilatera-
les que crean derechos juridicos subjetivos. En consecuencia, siendo la Sociedad de
Autores y Compositores de Venezuela una entidad autoral conforme lo disponen los
articulos 61 y 62 de la Ley sobre ¢l Derecho de Autor y constituyendo dichas tarifas
actos administrativos, como yva se establecié anteriormente, nos encontramos aate un
acto administrativo dictado por un particular, y asi expresamente se declara.
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b. Efectos
CPCA 5-12-86

Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sansé

Caso: SIPECO vs. Municipatidad del Distrito Sucre del Estado
Miranda.

Como puede apreciarse de la expresa indicacién de los recurrentes, el acto estuvo
constituido por la decisién del organismo municipal de revocar la concesién que le
habia sido acordada y de asignar el objeto de la misma a la cmpresa municipal “Mer-
cados Publicos del Distrito Sucre”.

De alli que, a pesar de los alecgatos de los recurrentes, sin embargo, del acto
como tal no se evidencia come efecto inmediato la desocupacién temida, que es el
fundamento de la decisién. Debe recordarse que los efectos de los actos administra-
tivos pueden ser de muy diversa indole, destacindose los directos o inmediatos, que
son justamente los que predominantemente determinan se acuerde la medida de sus-
pensién, o bien pueden ser mediatos. eventuales, o indirectos, los cuales también po-
drian ser susceptibles de la medida, sélo que se requiere la cabal demostracién de su
inminencia. De la anterior disquisicidn se evidencia que el tratamiento de cada una
de las hipétesis es para el juez diferente segiin se trate de la primera o de la scgunda
situacién, por cuanto los efectos directos pueden resultar evidentes para el mismo y
acordar en base a ello la medida solicitada; en cuanto que en la scgunda hipétesis, ¢l
juez sblo podrd decidir en base a sélidos elementos de juicio demostrativos del daio
o pcligro irreparable o dc dificil reparacién en la definitiva.

FEn el caso de autos, al juez le fue demandada la nulidad de un acte que se cali-
ficé como revocacién de una concesidén y asignacién dcl objeto sobre el cual versara
a un tercero y, por ello, los efectos denunciados y temides no son directos sino even-
tuales e indirectos y en razén de ello se justifica la denuncia del apelante de que el
juez se fundd en un falso supuesto, v asi se declara.

c. Vicios

’

a’. Immotivacidn

CSJ-SPA (T) 30-1-86
Magistrado Ponente: Pedro Alid Zoppi

Caso: PROMOMAR vs. Repliblica (Ministeric de Fomento).

En materia administrativa se entiende por inmotivacién la carencia o falta abso-
luta de ella en la Resolucién administrativa, esto es, resulta inmotivado cl acto que no
contiene las razones, de hecho o de derecho, en que se apova y le sirven de funda-
mento. Ademiés, se tiene por inmotivada la Resolucién que indica los motives, pero
éstos son falsos, errdneos o contradictorios entrc si, por manecra que errar o contra-
decirse en la motivacién equivale a inmotivacion.
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b'. Incomperencia
CSJ-SPA ACC. (330) 9-12-85

Magistrado Ponente: Anibal Rueda

La Corte sefala los principios jurisprudenciales en materia
de incompetencia de funcionario en tode lo relacionado al bino-
mio Fisco-contribuyente en su fase administrativa o en la con-
tencioso-tributaria.

La controversia, por efecto de la sentencia recurrida, se circunscribc a determi-
nar, si existe o no falta de competencia del funcionario que emite y autoriza con su
firma las planillas impugnadas, y si el alegato de incompetencia es extempordnco por
no haber sido opuesto en el escrito recursorio.

Para resolver la controversia planteada, la.Corte observa:

La materia de incompetencia del funcionario en todo lo que se relaciona con
¢l binomio Fisco-contribuyente, ya sea en su fase puramente administrativa o en Ia
contencioso-tributaria, ha sido objeto de numerosas sentencias tanto en lgos tribunales
especiales de instancia, como en esta Sala Politico-Administrativa. De esa jurispru-
dencia han quedado asentados los sigdientes principios:

1. Cuando un particular alega la incompetencia del funcionario, se invierte la
carga de la prueba, y es entonces a la Administracién Fiscal a quien lc corresponde
probar la competencia.

2. El juez debe conocer y decidir en primer término la incompetencia alegada.
ya que si encuentra que ésta existe, es ocioso entrar a conocer los demds alegatos de
fondo.

3. Se puede alegar la incompetencia, por ser de orden piblico, cn cualquier
estado y grado de la causa, inclusive en alzada, y el juez no puede ignorarla aun cuan-
do no haya sido ni siquiera invocada por el interesado en el curso del proceso.

4. La incompetencia por la materia que configura la extralimitacién de atri-
buciones, vicia el acto de nulidad absoluta, lo que determina la imposibilidad de sub-
sanar el acto o su convalidacidn, pues tiene efectos erga omnes, ex tune y ex nune,

- para el pasado y para el futuro, como si el acto nunca hubicra tenido existencia, y la
posibilidad para el juez de pronunciar dicha nulidad absoluta, aun de oficio.

Aplicando los principios precedentemente sefialados al caso de autos, esta Sala
Accidental estima:

1. Que si bien es cierto que la contribuyente “Cerveceria de Oriente, C.A.",
no alegé el vicio de incompetencia en el momento de la interposicién de los escritos
recursorios, tal alegato puede ser opuesto en cualquier estado y grado de la causa, in-
clusive por via de excepcién y, como tal, la nulidad puede ser declarada de oficio por
el juez. Ademds, el alegato de incompetencia fue formulado en la oportunidad de
Informes ante el Tribunal de Primera Instancia, v es criterio de la Sala.natural, que
alegada por primera vez la incompetencia en la formalizacién de la apelacién no es
extempordnea, con mayor razon no lo es el caso de autos, y asi se declara.
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CPCA ) 30-1-86

Magistrado Ponente; Hildegard Rondén de Sansé

Caso: Nancy Becena Rivera vs. Repuiblica (Direccién de Inqui-
linato). :

El vicio de “incompetencia” se refiere fundamentalmente a
la incompetencia en razén de la materia o del territorio.

El orden légico del razonamiento del a quo fue en el sentido de que estando ex-
cluidos los terrenos del régimen inquilinario, la regulacidon cfectuada sobre una par-
cela, como fuera el caso presente, implica que el érgano que la acordd, careciendo
de poder legal para hacerlo, incurrié en un vicio de incompetencia que hace que el
acto s¢ encuentre en el supuesto del ordinal 4¢ del articulo 19 de la Ley Orgénica
de Procedimientos Administrativos, Al efecto sc observa que el mencionado ordinal
4% de la Ley Orgéanica de Procedimientos Administrativos contempla como nulidad
absoluta la de los actos que “hubieren sido dictados por autoridades manifiestamente
incompetentes. . .”. El vicio que el legislador sanciona en una forma tan grave es
¢l de la incompetencia manifiesta que se da en los casos cn los cuales el 6rgano admi-
nistrativo se pronuncia sobre materias evidentemente ajenas 2 la esfera de sus poderes
legales. Se trata fundamentalmente de la incompetencia en razdén de la materia o del
territorio. Ahora bien, en el caso presente el Director de Inquiiinato de! Ministerio
de Fomento, al establecer la regulacién del inmueble, lo que hizo fue incurrir en un
error en la calificacién del mismo, por haber estimado quc se trataba de una cons-
trucciéon y no de un terreno que, si bien presenta ‘una edificacién, tal como lo cons-
tatara el informe fiscal, sin embargo, esti constituido por bienhechurias muy elemen-
tales (techo de zinc y vigas de sostén) que son irrclevantes a los fines econdmicos a
los cuales dicho inmueble se destina. De alli que el objelo del acto fuera erréneamente
calificado por el organismo administrativo y en ello radicé el vicio de la decisidn, y
asi se declara,

3. Concesiones administrativas
CPCA 16-1-86
Magistrado Ponente: Hildegard Ronddén de Sanso

Caso: Teresa B. de Olivares vs. Instituto Nacional de Hipé-
dromos.

La naturaleza concesoria del acto hace que éste sea esencial-
mente revocable, pudiendo ser cxtinguido por la Administra-
cion cuando el interés que la misma tutela asi lo exija.

Esta Corte observa que de su decisidn precedente, como de los elementos cons-
tantes en autos resulta evidente que la relacidn existente entre la recurrente y el Ins-
tituto Nacional de Hipédromos no era una relacién de empleo piblico ni tampoco
podia calificarse como una relacién de trabajo por cuanto mo estaban dados los pre-
supuestos para su configuracién. Esta Corte calificé originalmente el vinculo entre
la recurrente y ¢l Instituto Nacional de Hipddromos como una concesidn administra-
tiva de servicio pablico, acogiendo asi el criterio asentado por la Sala Politico-Admi-
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nistrativa de la Corte Suprema de Justicia manifestada en varias decisiones. En efecto,
el sujeto que recibe de un organismo pdblico un instrumento (maquina), a través del
cual otorga ciertas prestaciones a los usuarios y que percibe un porcentaje de las su-
mas que los administrados pagan como intermediario que es de la Administracion,
bien puede calificarse como concesionario, calificativo este que los coloca en una
situacién particular frente a la Administracién que, al otorgarle la concesién, sc¢ obli-
ga a faclitarle la realizacién de su tarea y suministrarle como contrapartida un bene-
ficio derivado del servicio mismo. La naturaleza concesionaria del acto-hace que éste
sea esencialmente revocable, esto es, que puede ser extinguido por la Administracién
cuando el interés que la misma tutela ast lo exija.

No puede dejar de recordarse que la concesién es una compleja figura juridica
por cuanto en ella la Administracién actia mediante actos unilaterales cuando esta-
blece las regulaciones que rigen en el interior de la misma para determinar las con-
diciones de la prestacién del concesionario, perfecciondndose igualmente en su csfera
actos bilaterales que derivan de la voluntad conjugada de la Administracién conce-
dente y del concesionario que aluden a las obligaciones reciprocas que los mismos
asumen; estin presentes igualmente los actos reglamentarios que determinzan las moda-
lidades de las prestaciones que los usuarios perciben y el régimen al cual éstos se
someten. Es cn atencién a tales complejidades de la figura que la doctrina francesa
menos reciente vio en la concesién de servicio piblico una dualidad de instituciones:
una “convencién-contrato” reguladora de las relaciones cntre el concedente y el con-
ccsionario y una “convencidn-ley” que constituiria ¢l régimen de los usuarios.

V. LA JURISDICCION CONSTITUCIONAL
1. Recurso de inconstitucionalidad: legitimacion
CSJ-CP 15-10-85

Magistrado Ponente: Pedro Alid Zoppi

Un contribuyente, a quien conciernen las normas del Cadigo
Organico Tributario, tiene la legitimacién activa necesaria para
impugnarlas.

~ Estima el Alto Tribunal su deber, referirse, previamente, tanto a su propia com-
petencia como a la legitimacién activa de la sociedad mercantil anénima C.A. “Dia-
namen”, para intentar accién a que se contrae ¢l caso de autos:

1. Es, en efecto, competente la Corte en Pleno para conocer del presente recurso
de inconstitucionalidad por imperativo de las disposiciones contenidas en los articulos
42, ordinal 1°, v 43 de la Ley Organica que rige sus funciones, concordantes con el
respectivo (ordinal 3° del articulo 215) de la Carta Magna.

. 2. Tal como se alega en la demanda, la accionante —-persona juridica consti-
tuida— aparece con el interés legitimo que exige el articulo 112 de la Ley de la Corte
para demandar la nulidad de disposiciones del Cédigo Organico Tributario que es un
acto legislativo de efectos generales, por chanto es contribuyente de impuesto sobre
la renta que solicité reintegre, y por eso le conciernen las normas del Cédigo Orginico
Tributario, en especial las que son objeto de la nulidad demandada en este caso,
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2. Accién de amparo
A. Procedencia
CPCA ’ 13-2-86

Magistrade Ponente: Romin J. Duque Corredor

Caso: Varios Asociacion de Tiro del D.F. vs. Federacion Ve-
nezolana de Tiro.

La accidon auténoma de amparo procede en todo caso en que
los medios judiciales ordinarios de proteccion de los derechos
fundamentales resulten insuficientes.

El indicado Consejo de Honor expresa en su comunicacién que la presunta de-
mora en decidir el recurso de reconsideracidon obedece a las siguientes razones:

1°)  Que el recurso de reconsideracién no fue intentado el 16 de marzo de 1985,
como lo sefialan los peticionantes, sino el 18 del mismo mes y afio.

2%)  Que la materia del recurso de reconsideracién fue ya objeto de una senten-
cia de esta Corte, en fecha 19 de diciembre de 1985, siendo que, a juicio del referido
Consejo de Honor, lo demandado, los solicitantes y el érgano autor del acto, son
los mismos que se mencionan ahora en el recurso de amparo y que, por ello, existe
cosa juzgada.

3?) Que al conocer la anterior sentencia de esta Corte, dicho Consejo ordené
¢l archivo del expediente, por causa de autoridad de cosa juzgada.

4°)  Que el procedimiento de amparo es innecesario.

5°) Que es falso que el recurso que interpusieron los recurrentes les impide acu-
"dir a la via jurisdiccional, porque han podido acogerse al agotamiento de la via admi-
nistrativa, por el silencio administrativo negativo, para interponer el recurso de anu-
lacidén, vy -

6°) Que no existe lesidn alguna porque los reclamantes si tenian la posibilidad
de accionar por las vias normales el acto que dicen les afecta.

Para resolver, la Corte observa:

Ciertamente que el amparo constituye un medio de proteccién de derechos fun-
damentales de caricter extraordinario, cuando los recursos principales no existen, o
aun existiendo, su ejercicio no supone un restablecimiento inmediato del derecho vio-
lado, o de la situacién subjetiva desconocida. , _

Asi lo ha reconocido esta Corte, en decisién de fecha 14-8-85, en los siguicntes
términos:

“En este sentido la Corte observa que ciertamente se ha sostenido que el ampa-
ro.es un recurso subsidiario, que cede ante uno principal y que, por ello, no
puede constituir el medio normal de dilucidar confroversias respecto a la lega-
lidad de la actuacién de los poderes piblicos. Sin embargo, cuando los medios
ordinarios no pueden reparar los posibles perjuicios causados por los efectos in-
mediatos de una actuacién administrativa, tratandose de derechos constitucio-
nales, como en el presente caso, en el cual la recurrente solicitd el amparo para
que se le garantizara la proteccidn que le reconoce la Constitucién por su estado
de gravidez; si se espera a que finalice la via administrativa para que se extinga
el acto que la afecté y luego que culmine el respectivo juicie contencioso-admi-
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nistrativo que declare su nulidad, no seria posible proteger derecho alguno deri-
vado del embarazo que, por razones naturales y bioldgicas tiens un periodo
determinado, en razén del tiempo transcurrido. Por esta causa, en €asos como
el presente, para la proteccién de la madre embarazada, es procedente sclicitar
un amparo constitucional no para que se anule un acto supuestamente ilegal,
sino para que hasta tanto se resuelva definitivamente acerca de la legalidad de
la actuacién administrativa impugnada, se proteja la maternidad. En efecto, el
medio ordinario, en el caso presente, los recursos administrativos y dentro de
ellos la suspensién en via administrativa de la decisién cuestionada e inclusive
la accién de nulidad, no podrian proteger el derecho constitucional reclamado
por la recurrente, por cuanto el proceso de embarazo es un hecho bioldgico que
no admite suspensiones o interrupciones, y mucho menos esperas, y por ello,
aquellos recursos ya no pucden calificarse de ordinarios, porgue no pueden repa-
rar de inmediato el perjuicio que sufre una madre embarazada que es separada
de su empleo”.

~ De modo que la circunstancia de la no restitucién oportuna del derecho que se
dice violado, por el pertinente recurso principal, permite a los Tribunales amparar a
quien reclama su proteccidn, en atencién a lo que dispone el articulo 49 de la Cons-
titucidn.

Por otra parte, también como justificacién del amparo como medio especial de
proteccién -de algin derecho de cardcter fundamental, se estima al dafio inmincnte,
cuando el ejercicio del medio normal no elimina tal perjuicio, hasta el punto que si
se eierce y se espera a su decisidn, ya es imposible restablecer de manera inmediata
la situacién juridica infringida. En concreto, pues, que la insuficiencia de los mcdios
principales, v la no posibilidad de restablecer la situacién juridica infringida de inme-
diato, como lo ordena el constituyente, o sea, la eliminacién de un dafio inminente,
actual, e irreparable, justifican que, segiin los casos, se admita la procedencia del am-
pare. Inclusive, el agotamiento de todos los medios pertinentes sin que haya sido po-
sible obtener la proteccién o el respeto de la garantia o el dereche violado, a juicio
de csta Corte, hacen procedente el amparo como medio de proteccién especial. Cucs-
tién esta, incluso, que aparece consagrada en el articulo 208 del Codlgo Ol‘“dnlCO Tri-
butario, en lo que respecta a la materia fiscal.

Desde otro orden de ideas, el amparo como accidn especial, cxige para su admi-
sién y procedencia, que se requiera como proteccion frente a una violacién de una
norma constitucional, o legal, que desarrolle un derecho fundamental de progcnie
constitucional. De modo que el derecho que se dice infringido puede estar consagrado
en una ley, o en la Constitucidn.

Por otra parte, €l juez del amparo que, de acuerdo a la jurisprudencia de la Sata
Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, contenida en sentencia de
fecha 20-12-83, es aquél cuya competencia natural es afin al asunto sobre 2l que
verse el amparo, en atencién al texto del articnlo 49 de la Constitucién, tiene una
competencia amplia para restablecer inmediatamente la situacién infringida. Principio
este que aparece en materia de amparo tributario consagrado en el articulo 210 del
Cédigo Organico Tributario. En otras palabras, que por la competencia que el texto
constitucional atribuye al juez del amparo, para evitar la lesién y el dafio que produce
la violacién del derecho fundamental, aquél pucdc adoptar las medidas que crea nece-
sarias “para restablecer inmediatamente la situacién juridica infringida”.
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B. Cardcter subsidiario

CFPCA 20-2-86

Magistrado Ponente: Romén J. Duque Corredor

Caso: H. Romero Muci vs. Municipalidad del Distrito Sucre
del Estado Miranda.

La accién auténoma de amparo contra la negativa de la Ad-
ministracion a dictar un acto administrativo, procede cnando
los medios administrativos y judiciales existentes sean insufi-
cientes para la proteccién del derecho lesionado.

Delimitada en los términos anteriores el objeto de la decision que debe dictar la
Corte. corresponde examinar los extremos de la accién de amparo en el presente caso,
para concluir respecto de su admisién o no y al respecto se observa:

De acuerdo a la sentencia de esta Corte de fecha 14-8-85, el caricter excepcional
y residual del amparo como accidn judicial especial, sélo se atenda en los casos en
los cuales existe imposibilidad de obtener la satisfaccidn del derecho lesionado por
las vias normales que el orden juridico establece. Igualments manifesté esta misma
Corte ¢n sentencia de fecha 17-12-85, que “si bien el amparo tiene naturaleza extra-
ordinaria, sin embargo, ante la circunstancia especifica que obliga a la proteccidn
inmediata del derecho lesionado cuyo dafio se transformaria en irreparable si no se le
otorgase en tal forma la tutela, se admite su procedencia”. Estas dos decisiones, y
especialmente la (ltima, precisaron la jurisprudencia de esta Corte que consagrd el
caricter subsidiario de dicha accidn, en sentencias de fechas 17-1-85 y 26-9-85. Ahora
bien, en esta oportunidad la Corte precisa atin mas su doctrina respecto a la proce-
dencia del amparo, en el sentido de aclarar que por el fin que persigue la Constitucidn
en su articulo 49, de la inmediata proteccién de las garantias constitucionales y en
concreto de lograr el restablecimiento oportuno de las situaciones juridicas infringi-
das, cuando los medios ordinarics que existen contra los actos inconstitucionales o
ilegales, sean insuficientes para reparar el perjuicio, ¢ no idéneos para evitar ¢! daiio
o la lesidn causada, por tales actos, la accion auténoma de amparo, entonces resulta
procedente. Y si a esta idoneidad e insuficiencia sc agrega la incertidumbre en que
se’ coloca al interesado respecto al ejercicio de un derecho, por la no operalividad
inmediata del recurso ordinario o normal contra el acto ilegal, estd plenamente jus-
tificado el amparo como pretensién procesal auténoma, que busca precisamente la
proteccion judicial para que se evite un dafio existente, o se impida uno cicrtamente
inminente e irreparable.

En el caso bajo examen de esta Corte, dando por sentado que el recurrente va a
realizar la venta del inmueble de su propiedad, cuestién esta que esta fuera de con-
troversia, porque la Municipalidad no ha cuestionado tal alezato que se presenta pre-
cisamente como uno de los hechos constitutivos del amparo, es cierto que formalmen-
te el organismo competente municipal dio una respuesta negativa al recurrente sobre
su solicitud de que se le fijara el impuesto urbano correspondiente a su propiedad y
que se le recibiera su pago, y posteriormente a que se le expidiera la respectiva solven-
cia para poder protocolizar la venta antes mencionada. Tal decisién podia haber sido re-
currida internamente por el interesado, pero en verdad. que tal medio no hubtcra im-
pedido la lesién a la propiedad que el mismo interesado dice le causa la negativa ya
mencionada, estando como est? la Municipalidad obligada a liquidarle el impuesto y
el recurrente dispuesto a pagarlo. Este trimite sélo puede ser realizade por la Muni-
cipalidad, de modo que ciertamente a través de un recurso ordinario no es posible
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obligarla a ello. Esta negativa impide al recurrente efectuar una transaccidon inmobi-
liaria v esto representa un serio perjuicio. En efecto, la imposibilidad de protecolizar
operacicnes de este tipo hace que éstas se pierdan, porque los compradores no pueden
quedar sujetos a una indefinicién en cuanto al tiempo y a una inscguridad en cuanto
a la suscripcién de los respectivos documentos y protecolos, maxime cuando dichas
operaciones se realizan con financiamicnto de terceros, que tampoco aceptan fécil-
mente sujetar sus préstamos a una incierta situacién en cuanto a la protocolizacién
de la operacién se refiere. No cabe duda, por otra parte, que en el mercado inmobi-
liario las dificultades registrales surgidas del incumplimiento de las autoridades com-
petentes de sus respectivos deberes legales, lesionan grandemente el dereche de los
vendedores y de los compradores. Por tanto, si los organismos administrativos muni-
pales, por ejemplo, aun dindosc todos los elementos necesarics para ello y, a pesar
de la solicitud que en ese sentido les hagan los interesados, se abstienen de cumplir
lo que procede, pueden lesionar los derechos de propiedad de los ciudadanos que, al
no poder ser reparados normalmente, no tienen otro recurso que el del amparo judi-
¢ial. Por tanto, resulta admisible el amparo y asi se declara.

C. Accidén de amparo y derecho a obtener oportuna respuesta
CPCA 13-2-86
Magistrado Ponente: Roméan J. Duque Corredor
Caso: Varios vs. Federacién Venezolana de Tiro.

Intentado un recurso de reconsideracién, si no se ohtiene
oportuna respuesta, el interesado puede solicitar amparo de su
derecho constitucional, aun cuando no haya usado el beneficio
del silencio administrativo y obtener de la Corte tanto una or-
den para que la autoridad administrativa reswelva el recurso de
reconsideracién como medidas cavtelares de proteccion.

En el caso presente, la presunta violacién al derecho de peticionar y de cbtener
oportuna respuesta es atribuida a un ente de caracter privado, el Consejo de Honor
de la Federacidn de Tiro de Venezuela, el cual, sin embargo, actiia como autoridad
al ejercer las facultades sancionatorias que prevé la Ley del Deporte en sus articulos
67, 68 y 70. De modo que, en el case de autos, la violacion en cuestién se imputa a
un ente que esti obfigado, como autoridad delegada, a resolver una peticién, en con-
creto, un recurso de reconsideracidn contra una decisién suya, que confirmé la san-
cién de suspension de los recurrentes de la actividad deportiva de tiro durante - dic-
ciocho meses. En consccuencia, se alega como fundamento del amparo el incumpli-
miento de la obligacién que tienen las autoridades de atender v resolver las peticiones
de los ciudadanos. Obligacién esta que también es exigible al susodicho Conscjo de
Honor, porque a pesar de ser una entidad privada, por la delegacién que le hace la
Ley del Deporte en el articulo 68, de aplicar las sanciones de las faltas deportivas, se
comporta, a esos efectos, como una verdadera autoridad.

Por otra parte, el propio Consejo de Honor admite que es cierto que contra su
decisién sancionatoria, los interesados ejercieron el recurso de reconsideracién, sélo
que discute la fecha de interposicién que, a los efectos de esta sentencia no tiene tras-
cendencia, por la escasa diferencia de dias entre una y otra fecha y, ademds. que
interpreté que sobre el objeto de dicho recurso existia cosa juzgada ¥ que por ello no
ha resueito absolutamente nada.
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Ciertamente que la decisién de esta Corte de fecha 19 de diciembre de 1985, no
resolvié el mérito principal del asunto, o sea, la legalidad ¢ no de las sanciones que
se impusieron a los recurfentes, sino una cuestién eminentemente procesal, como lo
es el atinente al no cumplimiento por les recurrentes de un requisito de admisibilidad
de la respectiva demanda de anulacidn, como lo es el agotamiento de la via adminis-
trativa, previsto en el ordinal -2® del articulo 124 de la Ley Organica de la Corte Su-
‘prema de Justicia, precisamente por estar pendiente atn de decision ¢l recurso de
reconsideracién, sobre cuya interposicién ambas partes estin de acuerdo. De modo-
que la indicada sentencia no impide que el mencionado Consejo de Honor resuelva
el ya referido recurso, porque no contiene decisién alguna sobre lo que constituye su
materia principal, o sea, sobre las sanciones impuestas a los deportistas. Esta senten-
cia sélo anuld otra disposicién diferente, contenida en un mismo acto quc fue objcto
del recurso de anulacién, las decisiones relativas a las medidas contra la propia Aso-
ciacién, y a su proceso electoral, pero nunca se pronuncid sobre la legalidad o no de
las sanciones, y asi se declara.

La garantia que se dice violada por el Conscjo de Honor es la prevista en el 67
de la Constitucién, cuyo texto es el siguiente:

“Todos tienen el derecho de representar o dirigir peticiones ante cualquier enti-
dad o funcionario pilblico, sobre los asunios que sean de la competencia de
éstos, y a obtener oportuna respuesta”.

Garantia esta que desarrolla el articulo 22 de la Ley Organica de Procedimicntos
Administrativos, en los siguientes términos:

“Toda persona interesada pedra, por si o por medio de su rcpresentante, dirigir
instancias o peticiones a cualquier organismo, entidad o autoridad administra-
tiva. Estos deberan resolver las instancias o peticiones que se les dirijan o bien
declarar, en su caso, los motivos que tuvicren para no hacerlo”.

" Y el articulo 3° eiusdem, que determina: “Los funcionarios y demas personas
que presten servicios en la Administracién Pablica, estin en la obligacion de tramitar
los asuntos cuyo conocimiento les corresponda y son responsables por las faltas en
que incurran. Los interesados podrin reclamar, ante el superior jerirquico inmediato,
del retardo, comisién, distorsién o incumplimiento de cualquier procedimiento, 1ra-
mite o plazo, en que incurricron los funcionarios responsables del asunto”.

Es verdad que las normas legales citadas se refieren a drganos de la Administra-
cién Pablica Nacional, de la cual ciertamente que ¢! Consejo dz Honor no forma parte,
dada su naturaleza de cnte de derecho privade, pero que frente a la ausencia de una
regulacién especifica para los casos de solicitudes o recursos dirigidos a cntes particu-
lares, que ejercen actos de autoridad por una delegacién de la Ley, resultan también
aplicables por analogia. En este sentido, entonces, el plazo de noventa dias habiles
para que las méximas autoridades de la Administracién Central reconsideren sus
propias decisiones, a gue se contrae el articulo 91 de la Ley Organica de Proce-
dimientos Administrativos, resulta aplicable al presente caso. Dicho lapso transcu-
rrié sin que el Conscjo de Honor de !a Federacidon Venczolana de Tiro dictara su
decisién, respecto al recurso de reconsideracién intentado en contra de las sanciones
que aplicé a los recurrentes. Existe pues, una violacién de la garantia constitucional
de obtener oportuna respuesta y a la obligacién que impone el articulo 2° de la men-
cionada Ley, a las autoridades, de resolver las instancias o peticiones que les dirijan
las personas interesadas, y asi se declara.

Queda afin por resolver si por no haberse acogido al silencio administrativo ne-
gativo, los recurrentes, ante el incumplimiento del Consejo de Honor de resolver el

»
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recurso de reconsideracién, cesdé la obligacién anteriormente dicha de decidir tal re-
curso por parte del mencionado Consejo, y al respecto se observa:

En sentencia de esta Corte de fecha 17 de diciembre de 1985, se asentd lo si-
guiente:

“Por lo que atafie al sustento textual, la ley, al seiialar el efecto del silencio de
la Administracién, indica que el interesado <podrd» intentar el recurso inme-

,'diato siguiente, por lo cual al utilizar este verbo que indica una facultad libre,
estd acordando la escogencia a la cual nos acogemos™.

“Por otra parte, y siempre en beneficio de la interpretacidn literal, el legislador
al dejar a salvo la existencia de una disposicién cxpresa en contrario, pareciera
referirse al caracter facultativo de la via que el interesado escoja (esto es a con-
tinuar en espera de la decisién o intentar ¢l recurso inmediato siguiente), limi-
tandolo s6lo en los casos en que exista una disposicidn impeditiva de tal esco-
gencia”.

“La razén teleoldgica estriba en el objetivo que origina la normativa sobre el
derecho de peticion, que no puede ser otro que ¢l de obtener a través del mismo
la satisfaccién de la pretensién, una declaracion requerida de la Administracion,
o bien las razones por las cuales ella ne otorga ninguna de las peticiones antes
aludidas segin el caso. Con el silencio-rechazo no se obtiene la pretensién y si
bien puede obtenerse la declaracién no se satisface la garantia constitucional.
De alli que, cuando esta Corte mantiene la segunda interpretacidn, esti consi-
derando que la no respuesta de la Administracidn lesiona directamente una ga-
rantia constitucional, la contemplada en el articulo 67 relativa al derecho de
peticién, sin que pueda alegarse que el administrado podia seguir adelante con
la interpretacién de los recursos subsiguientes, ya que sélo a él le corresponde
la escogencia, por cuanto siendo una facultad libre, poseia esta libertad de deci-
sién. Por el hecho de haber llegado a la conclusién anterior se llega también a
la afirmacién de-que el ciudadano, que no obtiene respuesta de la Administra-
cién y sufre por ello la lesibn de un derecho constitucionalmente garantizado;
en forma presente y directa, estd protegido por la norma contenida en el articulo
49 de la Constitucidn, esto es, por la via del amparo y puede ocurrir a clla a
fin de que se le restablezca en el goce del derecho lesionado que, en ¢l caso
presente, es el derecho de peticidn, por lo cual podrd exigir que se cumpla el
contenido de tal derecho, a saber, que se le conficra la pretensién aducida ante
la Administracidn; que se dicte la declaracién que pretende; o bien que se le
sefialen los motivos por los cuales no puede la Administracién acceder a nin-
guna de las actuaciones precedentemente sefialadas”.

En esta oportunidad se ratifica el anterior criterio jurisprudencial v, por tanto, se
declara que por el transcurso del plazo de decisién, no dejé de estar obligado el"Con-
sejo de Honor de la Federacién Venezolana de Tiro de pronunciarse sobre la rccon-
sideracién que le ha sido solicitada, y que tampoco porque los interesados no optaron
por el beneficio del silencio administrativo negativo, precluyd para ellos el derecho a
obtener respuesta sobre su recurso y a intentar posteriormente los recursos que crean
pertinentes, y asi se declara.

Alegan los interesados que la violacién de la garantia de peticionar v de obtener
oportuna respuesta, y la violacién del derecho fundamental que [es reconoce el articu-
lo 2¢ de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, de que se les resuclvan
sus instancias y peticiones, les ocasiona un grave dafio al no pronunciarse el Consejo
de Honor acerca del mantenimiento 0 no de la suspensién impuesta, lo cual lesiona
su derecho a ejercer el deporte, porque se ven impedidos de interponer los recursos
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judiciales frente a dicha sancién, hasta tanto no obtengan una decisién definitiva. A
este respecto la Corte considera que, en verdad, como el silencio administrativo nega-
tivo no liberz a la autoridad de su obligacién de decidir, cuando los interesados no
hacen uso del derecho que se deriva del silencio negativo, de poder ejercer de inme-
diato el recurso pertinente siguiente, éstos no pueden quedar sujetos a una incerti-
dumbre indefinida en el tiempo, de modo que si no se evita tal situacidn, no sélo el
derecho de peticionar, sino, incluso, el mismo derecho de defensa, a que se contrae
el articulo 68 de la Constitucién, se ve también seriamente afectado por la espera
ilimitada de una decisién. Por otra parte, seria un expediente muy facil para las auto-
ridades no decidir a tiempo, y esperar la reaccion de los particulares, para que si éstos
no se acogen a la figura del silencio, no decidir nunca y mantener, entonces, a los
particulares en una espera infinita. Por tanto, es en esta situacién ciertamente que el
amparo cumple su finalidad de proteger los derechos y garantias constitucionales, de
peticién y de defensa, por lo que es procedente que este Tribunal asi lo acuerde en
beneficio de los recurrentes.

En virtud que de autos aparece la negativa del Consejo de Honor de resolver el
recurso de reconsxderacmn esta Corte puede, en uso de la competencia que lc reco-
noce como Juez del amparo en las materias que le son afines, el articulo 49 de la
Constitucién, restablecer mmedlatamente la situaciém juridica subjetwa infringida y
ordena al Consejo de Honor que en un plazo de quince dias habiles se . pronuncie
sobre ¢! recurso de reconsideracién intentado por los recurrentes contra su decisién
de fecha 12 de marzo de 1985, que los suspendié por dieciocho meses de la actividad
deportiva del tiro. Igualmente, en uso de la competencia indicada, esta Corte deter-
mina que si transcurriese el plazo anterior sin que el Consejo de Honor cumpla con
su obligacién de resolver el recurso de reconsideracion tantas veces mencionado, los
interesados pueden acudir a la via jurisdiccional a proponer la accién que credn pro-
cedente en defensa de sus derechos, y asi se declara. :

CPCA 17-12-85
Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sanso
Caso: Aldo Paparoni vs. Instituto de Comercio Exterior.

El administrado que no obtenga respuesta de la Administra-
cion, puede ocurrir por la via del amparo a fin de que se le
restablezca en el goce de su derecho de peticidn.

El recurrente pretende que la Corte ordene a los organismos administrativos de-
cidir un recurso de reconsideracién y un reclamo que el mismo interpusiera en sede
administrativa.

La anterior pretensién nos coloca ante la necesidad de determinar si se podia
seguir la via del amparo, dada la naturaleza extraordinaria o residual que la misma
plantea. En efecto, siendo la accién de amparo de naturaleza expedita y sumaria,
obviamente la misma no puede operar cuando el derecho establezca formas especxfl-
cas para la proteccién de los derechos de los administrados; porque de no ser asi esas
formas quedarian derogadas de hecho, ya que resulta preferible acogerse a un sistema
que otorga una proteccién inmediata, a seguir los complejos tramites que los regime-
nes ordinarios han establecido. En base a tal consideracién, que se fundamenta en la
seguridad juridica, los tribunales contencioso-administrativos vy, especificamente, esta
Corte, han mantenido el caricter excepcional o residual del amparo, el cual sélo se
atenfia en los casos en los cuales existe imposibilidad de obtener la satisfaccién del
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derecho lesionado por las vias normales que el orden juridico establece. Asi se ha ex-
presado esta Corte en sentencia de fecha 14 de agosto de 1985, expediente N° 85-4386,
sefialando al efecto lo siguiente:

“En este sentide la Corte observa, que ciertamente se ha sostenido que el ampa-
ro es un recurso subsidiario, que cede ante uno principal y que ello no puede
comnstituir ¢l medio normal de dilucidar controversias respecto a la legalidad de
la actuacién de los poderes publicos. Sin embargo, cuando los medios ordinarios
no pueden reparar los posibles perjuicios causados por los efectos inmediatos
de una actuacidn administrativa, tratdndose de derechos constitucionales, como
en el presente caso, en el cual la recurrente solicitd el amparo para que fe' Ie
garantizara la proteccién gue le reconoce la Constitucién por su estado de gra-
videz, si es espera a que finalice la via administrativa para que se extinga el
acto que la afectd y luego que culmine el respectivo juicio contencioso-adminis-
trativo que declare su nulidad, no seria posible proteger derecho alguno derivado
del embarazo que, por razones naturales y bioldgicas, tiene un periodo deter-
minado, en razén del tiempo transcurrido. Por esta causa, en casos como el pre-
sente, la proteccién de la madre embarazada, es procedente solicitar un amparo
constitucional, no para que se anule un acto supuestamente ilegal, sino para que
hasta tanto se resuelva definitivamente acerca de la legalidad de la actuacién
administrativa impugnada, se proteja la maternidad. En efecto, el medio ordinario,
en el caso presente, los recursos administrativos y dentro de ellos la suspensién
en via administrativa de la decisién cuestionada e inclusive la accién de nulidad,
no podrfan proteger ¢l derecho constitucional reclamado por la recurrente, por
cuanto el proceso de embarazo es un hecho biolégico que no admite suspensio-
nes o interrupciones, y mucho menos esperar, y por ello, aquellos recursos ya
no pueden calificarse de ordinarios, porque no puede reparar de inmediato el
perjuicio que sufre una madre embarazada que es separada de su emplco. A
esto se agrega que aiin en Venezuela, en materia de empleo piblico, la mater-
nidad no agrega una sobreproteccidén a la funcionaria publica, como no sea la
ordinaria de todo funcionario de carrera, como por ejemplo, una inamovilidad
absoluta temporal, por lo que en el supuesto de que en definitiva el acto impug-
nado resultara nulo, porque, por ejemplo, la funcionaria no podia ser retirada o
destituida; sin embargo, su periodo de gestacién ya transcurrié y los medios or-
dinarios no dan tal proteccién y, por tanto, el amparo suple la misma, y por
ello resulta procedente, y asi se declara. Tal proteccién cesa al tefminar el pe-
riodo del embarazo”.

De la anterior doctrina emerge que, si bien el amparo tiene una naturaleza ex-
traordinaria, sin embargo, ante la circunstancia especifica que ‘obliga 2 la proteccién
inmediata del derecho lesionado cuyo dafio se transformarfa en irreparable si no se
le otorgase en tal forma la tutela, se admite su procedencia.

Ahora bien, en el caso presente resulta evidente que el recurrente interpuso un
recurso de reconsideracién y que ante la abstencién del drgano de decidir, tomé la
via del reclamo previsto en el articulo 3° de la Ley Orgénica de Procedimientos Ad-
ministrativos. El dafio que aspira sea reparade mediante €l recurso de amparo deriva
de la falta de pronunciamiento de los recursos indicados que lo mantienen en una
situacién de indefensidén y de permanente expectativa. Al respecto se observa que: el
articulo 92 de la Ley Organica de Procedimicntos Administrativos sefiala que Ia in-
terposicién del recurso de reconsideracién impide que se ocurra ante las vias subsi-
guientes mientras no se produzea la decision respectiva 0 “no se veriza el plazo que tiene
Ia administracion para decidir’. Por su parte el articulo 94 de la Ley Orginica de
Procedimientos Administrativos establece el lapso para la decision del recurso dec re-
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consideracion seiialando que tal término es de quince (15) dias que se computa desde
el recibo del mismo. Concordando los dos articulos se obtiene que ¢! recurrente, una
vez interpuesto el recurso de reconsideracion, sélo tenfa que esperar quince (15) dias
para que, a falta de'un pronunciamiento expreso de 1a Administracién, quedase abier-
ta la via para la interposicién de los restantes recursos que el orden juridico le acuer-
da. El articulo 4° de la misma Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos le
atribuye a la falta de pronunciamiento de la Administracién el valor de un silencio-
denegacién, esto es, se estima denegada la solicitud. Al efecto el mencionado articulo
4? sefiala:

“Articulo 4°—En los casos en que un drgano de la Administracién no resol
viere un asunto o recurso dentro de los correspondientes lapsos, se considera que
ha resuelto negativamente y el interesado podrd intentar el recurso inmediato
siguiente, salvo disposicién expresa en contrario. Esta disposicién no releva a
los 6rganos administrativos, ni a sus personeros, de las responsabilidades que les
sean imputables por la omisién o la demora”.

El articulo cuyo texto se transcribiera puede ser interpretado en la siguiente for-
ma: en un primer significado, que le darfa a la situacién creada por el silencio de la
Administracién, no sélo el valor de un silencio-rechazo, sino también la sujecién del
administrado que no ha recibido respuesta alguna del 4rgano ante el cual dirigiera su
pretensioén o solicitud, a interponer el recurso que corresponda de inmediato (recon-
sideracién, jerdrquico o contencioso-administrativo} dentro de los lapsos previstos
para su interposicién, so pena de que precluya su facultad para hacerlo.

Este primer sentido, considera quec el cardcter obligatorio del silencio-rechazo es
favorable al administrado, por cuanto le permite ejercer los recurses que COITESpon-.
derian contra ¢l acto no dictado, en lugar de mantenerlo en la expectativa de una deci-
sién que podria no llegar a producirse y que, justamente por ello, va a impedir el
agotamiento de la via administrativa. Esta posicién, sin embargo, es rechazable, por
cuanto si es cierto que el sistema permite al administrado continuar con los procedi-
micntos que subsiguen al acto omitido, sin embargo, lo limita, ya que no es lo mismo
impugnar un acto formal que un acto presunto. En el acto formal, o bien aparecen los
motivos en los cuales se fundamenta la Administracién por los cuales puede ser abjeto
de impugnacién, o bien no aparecen en absoluto, lo cual permitird impugnar el acto
por ausencia de motivacién. Quien ataca el silencio-rechazo no estéd atacando una de-
cisién de la Administracién sino una abstencién o una negativa ticita y por ello “el
recursc”, que es un medio de impugnacién de un acto formal, no constituye la via
més apropiada.

La segunda interpretacién considera que el sentido del articulo 47, cuyo origen
y fundamento es la tutela del derecho de peticién, no puede dafiar los intereses del
administrado a cuya proteccién se destina, en razén de lo cual, el silencio de la Ad-
ministracién no puede considerarsc en contra del administrado, salvo, como schala la
Ley, “disposicién expresa en contrario™; de alli que, ante el indicado silencio de la
Administracién, vencido el término para que ésta se pronuncie, crea en ¢l administra-
do una alternativa: o bien intenta el recurso inmediato siguiente, a sabiendas de que
el mismo no va a ser interpuesto contra un acto, sino contra un silencio, por lo cual
no podré utilizar efectivamente los medios de impugnacién, porque no tiene un acto
formal que impugnar; o bien continda esperando la respuesta de la Administracion,
situacién esta que podrd acarrearle mayores dafios que hacer la escogencia anterior,
pero que también le da la expectativa de la solucién de su problema.

Lo que se quiere sefialar al acoger la segunda tesis es que ¢l silencio-rechazc no
puede ser interpretado como una ventaja para el administrado, a menos que se per-
mita la escogencia del mismo, pudiendo atenerse a la espera o arriesgarse a seguir la
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via de los recursos subsiguientes, careciendo como lo estd de un asidero que le permita
formalizarlos. La interpretacién que se expusiera encuentra apoyo en dos expresiones
utilizadas por el legislador, por lo cual podriamos denominarlos como sustento tex-
tual; asi como en el objetivo mismo del derecho de peticién al cual la institucién “legal
regula y protege, en razén de lo cual es vélido designarlo como sustento teleoldgico.

Por lo que atafie al sustento textual, la ley, al sefalar el efecto del silencio de la
Administracién, indica que el interesado “podrad” intentar el recurso inmediato si-
guiente, por o cual al utilizar este verbo que indica una facultad libre, estd acordando
la escogencia a la cual nos acogemos. ’

Por otra parte, y siempre en beneficio de la interpretacién literal, el legislador, al
dejar a salvo la existencia de una disposicién expresa en contrario, pareciera referirse
al cardcter facuitativo de la via que el interesado escoja (esto es, a continuar en espera
de la decisién o intentar el recurso inmediato siguiente) limitdndolo sélo en los casos
en que exista una disposicion impeditiva de tal escogencia.

La razén teleoldgica estriba en el objetivo que origina la normativa sobre el dere-
cho de peticién, que no puede ser otro que el obtener a través del mismo la satisfac-
cién de la pretensidn, una declaracion requerida de la Administracién, o bien, las
razones por las cuales ella no otorga ninguna de las peticiones antes aludidas segiin
el caso. Con el silencio-rechazo no se obtiene la pretensidn y si bien puede obtenerse
Ia declaracién no se satisface la garantia constitucienal. De alli que, cuando esta Corte
mantiene la segunda interpretacién, esti considerando que la no respuesta de la Ad-
ministracion lesiona directamente una garantia constitucional, la contemplada en el
articulo 67 relativa al derecho de peticién, sin que pueda alegarse gue el administrado
podia seguir adelante con la interposicién de los recursos subsiguientes, ya que sélo a
€l le corresponde la escogencia, por cuanto siendo una facultad libre, poseia esta liber-
tad de decisién. Por el hecho de haber llegado a la conclusién anterior se llega tam-
bién a la afirmacién de que el ciudadano que no obtiene respuesta de la Administra-
cién y sufre por ello la lesién de un derecho constitucionalmente garantizado, en
forma presente y directa, estd protegido por la norma contenida en el articulo 49 de
la Constitucién, esto es, por la via del amparo, y puede ocurrir a ella a fin de que
se le restablezca en el goce del derecho lesionado, que, en el caso presente, es el dere-
cho de peticién, por lo cual podra exigir que se cumpla el contenido de tal derecho,
a saber, que se le confiera la pretensién deducida ante la Administracién; que se dicte
la declaracién que pretende. o bien que se le sefialen los motivos por los cuales no
puede la Administracién acceder a ninguna de las actuaciones precedentemente se-
italadas, . )

Ahora bien, hechas las anteriores disquisiciones se observa que la primera de las
pretensiones del recurrente estaba dirigida a obtener una respuesta a los recursos ad-
ministrativos que interpusiera, la cual, observa esta Corte, encuentra en la declaracion
que efectuara la Administracién al comparecer a este juicio, declaracién que posee el
mismo valor de un acto administrativo decisorio de tales recursos. De alli que, ha-
biéndose otorgado la respuesta solicitada por el actor, su pretensién queda satisfecha
por tal medio y asi se declara.

CPCA 20-2-86
Magistrado Ponente: Roméan J. Duque Corredor

Caso: Luisa A. Guzmaén vs. Universidad Central de Venezuela.

Definido en los términos anteriores el objeto de la decisién que debe dictar esta
Corte, pasa ¢sta a dictar sentencia, y a este respecto observa:
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El fundamento principal de la accién de amparo consiste en la falta de decisién
de la Universidad respecto a los recursos que la recurrente dijo haber cjercido inter-
namente para lograr una anulacién del acto de revocacién del veredicto del jurado
examinador, que habia aprobado con anterioridad su trabajo de grado con la mencién
de meritorio. En efecto, en su escrito de solicitud de amparo la interesada manifiesta
que para esa fecha, 3-12-85, no habia sido resuelto el recurso jerdrquico que habia
intentado por ante el Consejo Universitario el 11 de abril de 1985, en contra de aquel
acto revocatorio. Ademas sefialé como hecho constitutivo de su accién, que se encon-
traba en un estado de indefensién, porque ignoraba las razones de hecho y de derecho
cn que se habia apoyado el jurado examinador para revocar su decisién.

Ahora bien, observa la Corte que es cierto que desde la fecha en que la recu-
rrente dice haber intentado el recurso jerdrquico hasta la de la presentacién de la
accion de amparo ante esta Corte, habia transcurrido suficientemente el plazo para
que el Consejo Universitario resolviera el indicado recurso de noventa dias, a 'que sc
refiere el articule 91 de la Ley Organica de Procedimicntos Administrativos, Y que
en verdad podia acudir a requerir proteccién de su derecho a obtener oportuna res-
puesta. Pero, por otra parte, encuentra la Corte que del recaudo acompafiado por la
Universidad, a su Oficio N* CJO-72-85 de fecha 6-2-86, distinguido “B”, se halla la
decision del Consejo Universitario de fecha 24-1-86, sobre dicho recurso jerdrquico,
declardndolo sin lugar. - De modo que si bien con demora la Administracién dio res-
puesta al recurso interpuesto en contra del acto de revocatoria, y al presentarse en
juicio la decisién pertinente, se obtuvo Ja finalidad perseguida por el amparo, cual era
la de obtencr 1a decisién sobre el referido recurso, y conocer sus fundamentos. En
consecuencia, por haber la Universidad comunicado a la Corte el resultado de! recur-
50 a que se ha hecho referencia, téngase por cumplida la proteccion solicitada del
derecho de peticidn, v asi se declara.

Pero ademds de lo anterior, también ¢s posible concluir de los recaudos que la
Universidad anexd a su respuesta, que no es cierto que la recurrente no hubiera cono-
cido el acto que la afectara y de sus motivos, y de que se le mantuviera en un estado
de indefensidn, porque ciertamente aparece que si tuvo oportunidad de ejercer el re-
curso de reconsideracién del acto revocatorio v, posteriormente. el recurso jerdrquico
ante el Consejo Universitario e, incluso, que con posterioridad al ejercicio de este
Gltimo recurso, también solicité la suspensién en via administrativa de los efectos del
acto impugnado, lo cual le fue negado por estimarse que ello seria concederle el Titulo
de Economista, lo que sélo seria posible una vez concluidos los procedimientos que se
siguen sobre el caso (folios 29 y 30). Por tanto, concluye la Corte que no se le causé
indefensién a la recurrente, v asi se declara.

Finalmente, cbserva la Corte que la recurrente tuvo una informacién pertinente
sobre los motivos en que se apoy6 el acto revocatorio de la aprobacién de su trabajo
de grado, hasta el punto de que en su recurso jerarquico impugné dicho acto con base
en muy diversos alegatos. Es mds, aparece de los folios 43 a 51, el acta por la cual se
informé a la postulante de las objeciones acerca de la originalidad de su trabajo. En
consecuencia, no es cierto que Ja recurrente desconocia los motivos por los cuales el
jurado examinader procedié a revocar su veredicto, no existiendo, por tanto, violacidén
del derecho de defensa, y asi se declara.

En razén a que la Corte ha determinado que no son ciertos los hechos denunciados
por la recurrente respecto a su indefensién, no puede concluirse en que la Universi-
dad ha afectado su derecho al estudio y al trabajo, porque en relacién a lo primero,
éste es un derecho que debe ejercerse de acuerdo a los requisitos que exige la Ley de
Universidades y sus Reglamentos en cuanto al -cumplimiento de determinadas condi-
ciones académicas, y de alli que por no ser un derecho absoluto, su solicitud de pro--
teccidn por quien se dice lesionado en ¢l mismo, debe fundamentarse precisamente en
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que se han cumplido tales condiciones, y en el presente caso se discute si en verdad
la recurrente habia cumplido con uno de ellos, cual es la aprobacién de su trabajo de
grado. Quiere-decir esto que porque la Universidad revise el cumplimiento de uno de
esos requisitos, en cuanto a la veracidad de los hechos que lo sustentan, y concluya
en que no se cumplieron, no por ello estd lesionando el derecho al estudio, y asi se
declara. )

Desde otro orden de ideas, el ejercicio profesional requiere el otorgamiente de
un titulo universitario, de modo que si la Universidad que lo provee considera que
debe revisarse si alguno de los requisitos legales para su otorgamiento fue debida-
mente cumplido o satisfecho, por mis que aparézcan formalmente cumplidos, ello
no significa que se estd impidiendo el derecho al trabajo, en razén de que también este
derecho cuando se deriva del ejercicio profesional, no es un derecho absoluto sino
condicionado al cumplimiento de los requisitos exigidos por la misma ley, como lo
determina el articulo 82 de la Constitucién y, por ello, en criterio de la Corte el dere-

. cho al trabajo no ha sido lesionado en esta oportunidad, porque la Universidad haya
ejercido su facultad de revisar y controlar el cumplimiento de los requisitos necesarios
para el otorgamiento de titulos universitarios, ¥ asi se declara.

Por las razones expuestas, esta Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley, respecto
al amparo solicitado por la ciudadana Luisa Alcira Guzmén Pamphill, anteriormente
identificada, declara: Primero: En cuanto a la proteccién del derecho de peticidn, el
objeto perseguido por la accién de amparo de lograr una decisién del Consejo Uni-
versitario de la Universidad Central de Venezucla, debido a su tardanza en emitir un
pronunciamiento, resulta improcedente, al haberse obtenido respuesta de dicho Consejo
en el presente juicio. Segundo: En cuanto a la violacién de las garantias del derecho
al estudio y del derecho al trabajo, derivadas de la indefensién que la recurrcnte de-
nunci6, por no ser cierta esta denuncia, se declara improcedente la accién de amparo.

D. Poderes del Juez de Amparo

CPCA 20-2-86

Magistrado Ponente: Roméan J. Duque Corredor

Caso: H. Romero Muci vs. Municipalidad del Distrito Sucre
del Estado Miranda.

Respecto a la parte dispositiva de la sentencia apelada considera la Corte que si
bien son procedentes las medidas que ordend el juez ¢ quo a ta Municipalidad para
restablecerle al recurrente su situacién juridica infringida como propietario, sin em-
bargo, observa que en lo referente al plazo fijado para que el Director General de
Hacienda Municipal determine el impuesto a pagar por ¢l contribuyente, resulta breve
en atencién a que la Municipalidad debe proceder a separar catrastral y fiscalmente
el terreno del edificio que se construyd en €l v, ademds, el apartamento del contribu-
yente. Igualmente en dicho plazo deberd de oficio efectuar las operaciones nece-
sarias para verificar la base de calculo, o sea, el 6% : sobre la cantidad bruta que el
propietario’ pueda percibir por concepto de alquileres y, ademds, el periodo desde
cuando debié comenzar a pagar el tributo el recurrente, y si fuere el caso, la proce-
dencia o no de los recargos previstos en la respectiva Ordenanza, asi ‘como de las
multas, si también fueren procedentes. Por este razonamiento, esta Corte estima que
el juez a quo ha debido aplicar supletoriamente el plazo previsto en ¢l articulo 107
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del Cédigo Orgdnico Tributario, de treinta dias habiles, que dicho Cddigo fija a la
Administracién Tributaria para resolver las peticiones de los interesados, lo cua! es
posible por el caricter de fuente supletoria que tiene tal Cdédigo respecto a los tribu-
tos municipales, por establecerlo asi su articulo 1°, y as{ se declara. Tampoco se fijé
cn la sentencia un plazo para que la Municipalidad otorgue el certificado de solven-
cia, una vez cancelado el impuesto, plazo este que por aplicacidon supletoria del articulo
142 del C6dige Orgdnico Tributario, debe ser de tres dias.

Observa la Corte, en cuanto a la medida acordada para dispensar al recurrente
del tramite de la solvencia municipal, para que pueda proceder a la venta del inmue-.
ble, previa constitucién de una garantia real o fianza suficiente a criterio del Tribunal,
que si bien dicha medida es adecuada, de resultar infructuoso o initil el mandamiento
de ejecucidn, sin embargo, se ha debido sefialar que dicha caucién debera cubrir el
monto del impuesto de derecho de frente, causado desde el segundo trimestre de
1985, fecha de adquisicién, calculado sobre el 6% de la cantidad bruta que el recu-
rrente declare bajo fe de juramento que constituiria la cantidad que pudo percibir en
un afio, per concepte de alquilercs, que es la tasa prevista en cl articulo 36 de la Or-
denanza de Impuestos sobre Inmuebles Urbanos, asi como cualesquiera recargos o mul-
tas, y asi se declara. :

Por ultimo, considera esta Corte que también debié preverse en la sentencia un
término para la caucién que debe presentar el recurrente, si la Municipalidad no cum-
ple con lo acordado de fijar el monto de lo adeudado por el recurrente, como un
requisito para dispensarlo del trimite de la solvencia, plazo este que estima esta Corte
debe ser hasta el vencimiento de! préximo mes del trimestre siguiente, contado a par-
tir que el tribunal declare suficiente la caucién, ya que éste es el plazo durante ¢l cual
el articulo 14 de la citada Ordenanza obliga a los contribuyentes a mantener sus sol-
vencias, y asi se declara.

VI. LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

1. Régimen legal del procedimiento
i

CPCA 6-2-86
Magistrado Ponente: Roméan J. Duque Corredor

Caso: Luis Ganelli C. vs. Repiiblica (Ministerio del Ambiente v
dc los Recursos Naturales Renovables).

Las normas contenidas en los articulos 428, 295 y primer apar-
te del art, 42 del Cédigo de Enjuiciamiento Criminal, no son
aplicables al procedimiento contencioso-administrativo,

A este respecto 1a Corte observa que la sancién dec que fue objeto cl apelante de
demolicién de una construccidén que habia sido levantada, en las margenes de la Re-
presa del rio ‘Gudrico, segiin se afirma en el acto recurrido. en violacién de disposi-
ciones de la Ley Forestal de Suelos y Aguas, constituye una sancién de caricter admi-
nistrativo ¥ no penal. Inclusive, si la sancién que hubiera correspondido aplicarle en
el caso que sean cicrtos los hechos en que se basdé la Administracion, fuere la pecu-
niaria, o sea, la de muiltas, también seria de naturaleza administrativa y no penal. En
este sentido, ‘el procedimiento para aplicarlas, sin entrar a examinar si proceden ¢ no,
es tipicamente administrativo y no el propioc del enjuiciamiento criminal. Ademis, el
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articulo 428 del Codigo de Enjuiciamiento Criminal establece que el procedimiento
breve del juicio verbal, que dicho articulo prevé, debe aplicarse para la imposicién de
las penas impuestas por leyes especiales, cuando fueren solamente pecuniarias, o no
excedieran de sesenta dias siendo corporales, salvo quc las propias leyes especiales
prevean un procedimiento diferente que deba seguirse. Por tanto, la Corte cree conve-
niente aclarar lo siguiente:

La remisién que el articulo 428 del Cddigo de Enjuiciamiento Criminal hace al
procedimiento del juicio breve y verbal, a que se econtraen los articulos 413 a 427 del
mismo Cédigo, como se deduce del Capitulo XI del Titulo III del Libro Tercero, que
lo cobija, se refiere a las faltas y delitos penales, y no a las faltas de cardcter admi-
nistrativo, que constituyen infracciones a deberes administrativos que impcnen las
leyes para proteger el orden piblico o el interés general. En efecto, las sanciones pe-
cuniarias pueden ser penales y administrativas, dependiendo de la naturaleza de la
ley que las consagre, del valor protegido y de la finalidad que se persiga con su con-
sagracién. En el caso de las sanciones contempladas en la Ley Orginica del Ambiente
y en la Ley Forestal de Suelos y Aguas, las multas que ambas prevén son sancicnes
administrativas y no penales, en razén del cardcter administrativo de las dos leyes y
de los fines que las mismas sefialan, que no son de averiguacién de un delito y el
castigo de un delincuente, sino garantizar los limites y restricciones a que estd some-
tida la actividad de los particulares por causa de la conservacidon del ambiente y de
los recursos naturales renovables. Ademas de lo expuesto, estima esta Corte que la
propia Ley Forestal de Suelos y Aguas dispone de un procedimiento especial para la
aplicacién de las penas pecuniarias que ella misma contempla. En efecto, en primer
término, el articulo 125 efusdem sefiala que el organo competente para imponer la
sanciénm es la autoridad administrativa que determine el Reglamento, y no la autoridad
judicial penal, y que debe concederse la previa audiencia del intcresado, y que sdlo
cuando fuere de arresto la sancién, se impartiré de acuerdo al Cddigo de Enjuicia-
miento Criminal. Por su parte, los articulos 202 a 208 de dicho Reglamento, pautan
el procedimiento administrativo para la imposicién de las sanciones pecuniarias.

En razén de lo expuesto, no es cierto que para la aplicacién de la sancién de
demolicién que le impuso el Ministerio del Ambiente v de los Recursos Naturales
Renovables, se han debido aplicar las disposiciones del Cédige de Enjuiciamiento Cri-
minal para la averiguaci6n respectiva. En todo caso, del expediente administrativo
aparece que el procedimiento que se siguié ante la Zona 9 de dicho Ministerio fue el
previsto en el Titulo XII del Reglamento de la Ley Forestal de Suelos y Aguas. Por
tanto, el Juez a quo decidié correctamente al no haber considerado nule el acto recu-
rrido porque el procedimiento que se siguid fue el administrativo y no el previsto en
el ya mencionado Cédigo de Enjuiciamiente Criminal, y asi sc declara.

.

2. Organos de la jurisdiccion contencioso-administrativa

A. Corte Suprema de Justicia: competencia
CSJI-SPA (317) 5-12-858

La Corte Soprema de Justicia es la dnica facultada para pro-
nunciarse acerca de su competencia, no pudiendo ser dctermi-
nada dicha competencia por el ente administrativo autor del
acto impugnado.

Se trata, en el caso, de un acto administrativo de efectos particulares, que se
impugna por razones de ilegalidad, por lo cual, en aplicacién de lo resuelto por la Sala
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en decision dictada ¢l 27 de junio de 1985 (reiterada por otra del 11 de julio de
1985), a ella no corresponde el conocimiento, sino —como indica el Juzgado de Sus-
tanciacibn— a la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, ya que e! acto
emana de una Comisién ad-hoc que, conforme al anilisis efectuado por Ia Sala en las
aludidas sentencias, no corresponde al nivel de aquellos 6rganos cuyos actos de caréc-
ter particular son impugnables directamente por ante esta Sala Politico-Administrativa
de la Corte Suprema de Justicia. Asi se declara.

En cuanto a algunas consideraciones que se hacen en el escrito contentivo del
recurso, se observa:

1. En la propia Resolucién impugnada se indica que conforme al Decreto Pre-
sidencial que cred la Comisién, contra ella no se oye recurso en via administrativa
y que ha de acudirse a la Corte.

Ahora bien, pese a criticarse esa determinacién directamente —no obstante que
es aludido y también criticado— no se recurre expresamente contra el Decreto mismo
—acto de efectos generales— que establece la inadmisién de recursos en sede admi-
nistrativa (el articulo 5 de ese Decreto, publicado en la Gaceta Oficial N° 329442
de 21 dc marzo de 1984 dice: *que de la negativa del registro no se oird recurso al-
guno cn sede administrativa”). En consecuencia, en caso de que c¢sa inadmision fuese
violatoria de la Ley —como se alega— debid impugnarse con toda precisién el De-
creto en que se apoya, lo que no se hizo, pues no basta con criticarlo, sino que es
menester la inequivoca e ineludible manifestacién de impugnarlo y, por ello, el recurso
queda limitado, en el caso, al acto de efectos particulares contenidos en la Resolucién.

2. Aun cuando se sostiene que ¢l articulo 3¢ de la Resolucién (que indica el ago-
tamicnto de la via administrativa) colidiria con los articulos 117 y 68 de la Constitu-
cién, por esto no se trata de un recurso directamente inconstitucicnal;. en efecto la
denuncia del articulo 117 no lo hace un recurso por inconstitucionalidad, tal como se
desprende del articulo 133 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia (“La
infraccidn del articulo 117 de la Constitucién no podrd invocarse como fundamento
de la accién o el recurso a que se refieren los articulos 112 y 121 de esta Ley, sino
cuando otra disposicién de aquélla haya sido directamente infringida por el acto cuya
nulidad se solicita™); y en cuante al articulo 68, consagra el derecho a utilizar los
organos de la administracién de justicia y previene que “la defensa es el derecho in-
violable en todo estado y grado de la causa”, por lo cual aisladamente ne puede ser
infringido, va que, en todo caso. la violacién de tal derecho tendria que provenir de
alguna disposicion legal o reglamentaria al respecto, siendo que el articulo 68 —nica
posibilidad de que fuese infringido aisladamente y sin concatenarlo con la norma de
rango inferior atentaria contra el derecho de defensa— no prohibe absolutamente que
alguna disposicion niegue la admisién de determinados recursos. De consiguiente, el
recurso resulta ser por ilegalidad, lo que excluye la competencia de la Corte Suprema.

3. Aun cuando la propia Resolucién indicase que €l rccurso es por ante esta
Corte y asi lo destaca la recurrente, sucede que to es el ente administrativo, autor del
acto, el calificado para determinar el 4rgano jurisdiccional competente para conocer
de la accién de nulidad correspondiente, por manera que la Corte es la Gnica facul-
tada para pronunciarse en definitiva acerca de su competencia, sin que tenga valor
la insinuacién que al respecto hiciese la autoridad administrativa ni tampoco su acep-
tacioén por el interesado, porque es la propia Corte la que, en tltima instancia, resuelve
lo conducente, y en el caso resulta no ser la competente para conoccer, sino la Corte
Primera.
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CSJ-SPA (3) : 30-1-86
Magistrado Ponente: Pedro Alid Zoppi
Caso: Leopoldo Hernéandez vs. CADAFE.

Cuando el demandado (si el conocimiento no esta atribuido
a otra autoridad) fuese la Repiblica, algin Instituto Autéonomo
o empresa del Estado, el conocimiento corresponde a la juris-
diccidén contencioso-administrativa (Sala Politico-Administrativa,
Corte Primera y Tribunal Superior), segiin Ia cuantia del asunto.

I

No existiendo otra autoridad superior, cada vez que algin tribunal declina su
competencia en la Corte, ésta determina, en definitiva, la cuestién, pues le correspon-
de pronunciarse, sin m4s instancias, acerca de su propia competencia.

1I
Establecido lo anterior, se observa:

Aun cuando no lo sefiala expresamente, se entiende gue la declinatoria obedece
a dar por cierto —el tribunal declinante— que la demandada, pese a ser una Compa-
fita Andnima, es una de las empresas del Estado a que se refiere el ordinal 15 del ar-
ticulo 42 de la Ley Orgénica de la Corte.

Ahora bien, la Corte, en Sala Politico-Administrativa, es competente para cono-
cer de las acciones contra la Repiiblica, Institutos Auténomos y empresas del Estado
“si —como dice la norma— su cuantia excede de cinco millones de bolivares”, pues
si no excede de un millén de bolivares corresponde a los Tribunales Superiores (ar-
ticulo 182, ordinal 2) y si excede de un millén de bolivares. pero no pasa dc cinco
millones, el competente es la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo (articu-
lo 185, ordinal 67).

En consecuencia, cuando el demandado —si el conocimicnto no estd atribuido a
otra autoridad— fuese la Repiiblica, algdn Instituto Auténomo o emoresa del Estado,
¢l conocimiento corresponde a la jurisdiccién contencioso-administrativa, y dentro de
ésta es competente uno de sus tres érganos (Sala Politico-Administrativa, Corte Pri-
mera v Tribunal Superior) segin la cuantia del asunto.

En este orden de ideas, sin entrar a establecer si la demandada, dentro del criterio
de la Sala contenido en sentencia del 20 de encro de 1983 (demanda contra el Banco
Nacional de Descuento), es o no es una empresa del Estado a los solos fines de la
competencia judicial; en o que respecta a la cuantia del presente asunto, se observa:

Tritase de una demanda por reclamacién de dafios y perjuicios, cuyo petitorio
es del tenor siguiente:

“...demando, a la empresa ... para que convengan e¢n pagar o le paguen ...
a manera de indemnizacién por todos los dafios y perjuicios causados, la can-
tidad de tres millones seiscientos doce mil bolivares (Bs. 3.612.000,00), mds las
costas y costos del proceso y los honorarios profesionales, todo lo cual nos per-
mitiremos estimar muy prudencialmente, en la cantidad de un millén cuatro-
cientos cuarenta y cuatro mil ochocientos bolivares (Bs. 1.444.800,00), vale
decir, para que convengan en pagar ¥ le paguen a mi representado, la suma glo-
bal de cinco millones cincuenta y seis mil ochocientos bolivares (Bs. 5.056.800),
o que a ¢llo le condene este Tribunal”.
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A primera vista pareciera, pues, que la reclamacién excede de los cinco millones
de bolivares. Mas, no siempre la competencia por la cuantia o valor viene a ser lo que,
acumulativamente, reclame el actor, pues serfa asi cuando (articulo 69 del Cédigo
de Procedimiento Civil) contenga varios puntos, caso en el cual se suma el valor de
todos ellos para determinar el de la causa. En efecto, para que proceda esa suma
deben ser pedimentos que tengan contenido propio, aun cuando fuesen accesorios, lo
que no sucede en el caso de autos, por lo siguiente:

Siendo dafios y perjuicios, ¢l actor —articulos 74 y 237 del Cédigo de Procedi-
miento Civil— tiene que cstimarlos, de manera que esa estimacion determinard la
cuantia del asunto a los efectos de la competencia: desde luego, cualquier otra recla-
macién o pedimento de contenido propio se sumard a la estimacién de perjuicios
para fijar la competencia por la cuantia; y en ¢l caso —seghin lo antes transcrito—
para exceder de cinco millenes, el demandante reclama las costas, costos ¥ honorarios
profesionales que estima en Bs. 1.444.800,00; y como quiera que esa reclamacién no
tiene contenido propio, porque siendo el pago de “costas, costos ¥ honorarios” con-
secuencia del vencimiento total y, aun asi, el Tribunal puede eximir al vencido, en-
tonces a los solos y tnicos fines de la competencia por la cuantia no puede acumularse
al pedimento principal la cantidad en que se estiman “las costas, costos y honorarios”,
que no es una reclamacidn sustancial o de entidad auténoma y ni siquiera ¢s acce-
sorio, en cuanto al fondo, de lo principal reclamado.

Por eso, sefialada la cantidad como estimacidn por esos conceptos eventuales y
que dependeri del vencimiento total y de que el Tribunal no exima, se tiene que, en
cuanto a valor, el real y verdadero para este juicio es la cantidad de Bs. 3.612.000,00
en que se estimardn los dafios y perjuicios; y siendo ese el valor real, la consecuencia
es que si la demandada fuese una empresa del Estado, el conocimiento corresponderia
a la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo y no a esta Sala, por lo cual no
acepta la declinatoria que se le hizo; y, con vista a lo indicado, ordena pasar el asun-
to a la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo para que ésta, luego de ana-
lizar la naturaleza del ente demandado, determine lo conducente; esto es, para que
se pronuncie acerca de si la demandada es efectivamente una empresa del Estado v,
en caso afirmativo, dé las demds determinaciones consecuenciales.

B. Tribunal de la Carrera Administrativa: competencia
CPCA 27-2-86
Magistrado Ponente: Pedro Miguel Reyes

Caso: Edgard Conde B. vs. Repfiblica (Ministeric de Relaciones
Exteriores.

Toda accién que contenga una pretensién que persiga la con-
dena de Ia Administracién a satisfacer derechos consagrados en
Ia Ley de Carrera Administrativa, es del conocimiento del Tri-
bunal de Carrera Administrativa.

Al respecto observa esta Corte:

La decisién apelada al declarar la incompetencia del Tribunal, por las razones
en que se fundamenta, incurre en el error de confundir la cuestiéon de la incompeten-
cia de un Tribuna! con la de la improcedencia en derecho de la accidén deducida. En
efecto, la competencia por la materia consiste en él poder de conocer sobre la pro-
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cedencia o improcedencia de acciones de una cierta naturaleza, y ello aplicando todo
el orden juridico, no una parte especifica de éste, pucsto que es esencia de la funcién
jurisdiccional, el cjercerse aplicando en su plenitud el orden legal. De alli que el exa-
men que debe hacer todo érgano jurisdiccional, para determinar su competencia o
incompetencia por la materia, debe concretarse a la cuestién de si la accién que ante
él se proponc pertenece a aquellas para cuyo conocimiento la Ley le confiere poder,
para lo cual el elemento determinante es la naturaleza del objeto de la accién, esto es,
lo que en la parte petitoria de la demanda el accionante reclama como providencia
definitiva, y ello, que es lo mas importante, independientemente de si en el caso con-
creto concurren las condiciones necesarias para que esa accién proceda, ¢s decir, in-
dependientemente de si ese juzgador puede encontrar en definitiva que la accién pros-
pera o no, una vez examinada la relacién controvertida cn sus aspectos ficticos y ju-
ridicos. Por supuesto, esto sin perjuicio de las facultades del juez de no atenerse en
la calificacién de la accién a las expresiones textuales del actor, pero en el entendido
de que la libertad del érgano jurisdiccional de calificar la naturaleza de la accién, sc
concreta a la de atribuirle Ia que en su concepto tenga, con vista de los hechos alega-
dos y del contenido de los pedimentos que constituyen el objeto de la demanda, apar-
tindose, si es el caso, de la calificacién juridica que a esa misma accién pucda atri-
buirle el reclamante, pero sin que ello llegue hasta a prescindir para esa calificacién de
esos hechos, en cuanto afirmados por el reclamante, ni del contenido de esa parte
petitoria de ella para determinar su objeto. En consecuencia, no puede un juez, a titulo
dc calificacién de la accién, desconocer que su objeto sez el que exactamente deter-
miné el reclamante, puesto que en ello caerfa en el vicio de incongruencia. Sin sm-
bargo, es frecuente encontrar en la jurisprudencia casos en los cuales al considerar cl
juzgador que la naturaleza de la relacidn que origina el reclamo que cenoce es tal gque
no genera derechos de la naturaleza de los reclamables ante ese 6rgano segiin los limi-
tes de su competencia, sino que podria dar lugar a otro tipo de reclamacidn plantea-
ble ante otra jurisdiccion, deduzea de alli que es incompetente para conocer de esa
accién, independientemente de la naturaleza de la accién propuesta.

En estc orden de ideas, una demanda que por ejemplo, solicita una condena con-
tra una persona al pago de las prestaciones laborales de auxilio de cesantia e indem-
nizacién de antigiiedad, es necesariamente una demanda laboral, para cuyo cenoci-
miento es competente cl Juez del Trabajo, independientemente de si al examinarse los
hechos en que ese accionante basa su rclamacién, se llega a la conclusién de quec no
ha existido relacién laboral que le otorgue los derechos reclamados sino, por ejem-
plo, una relacién mercantil. Cuando esto ocurre, ello significa simplemente que la
demanda no prospera, pero no que la accién en-si de que se conoce no tenga natu-
raleza laboral y que pueda por ello corresponder al juez mercantil conocer sobre la
misma. Obsérvese que, en el ejemplo, se pone en evidencia ¢l absurdo de que se pueda
enviar al conocimjento de un juez mercantil una demanda cuyo objeto, es decir, cuya-
parte petitoria se concreta a la reclamacién de prestaciones de cardcter nctamente
laboral como serfan las de antigitedad y cesantia. Idéntica consideracién cabe hacer
respecto de cualquier otra materia. Asi, por ejemplo, una querella interdictal, es decir,
una accidén cuyo objeto es la recuperacién de la posesién de un bien o su amparo,
como accidn contemplada dnicamente por la legislacidén civil, corresponde a fa com-
petencia del juez civil, independientemente de si al examinarse sus fundamentos éste
pueda llegar a la conclusidén de que entre las partes ha existido una relacién de natu-
raleza puramente mercantil que excluya la aplicabilidad de las acciones posesorias. En
conclusidn, no es permisible que el juez ante el cual se proponga una demanda por
pago de prestacioncs laborales claramente definidas, afirme que esa accién puede no
ser laboral y que él no es competente para conocerla, ni que un juez civil ante el cual
se proponga una accién interdictal sostenga que ella no tiene naturaleza civil porque
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la relacidn en que se pretende sustentar no configura el supuesto de hecho de las nor-
mas cuya aplicacién se le solicita.

En relacién con la situacién de autos, la aplicacién de estos principios implica:
que cuando el actor sostiene en una accién, que es titular de derechos que le otorga
la Ley de Carrera Administrativa y los deduce de su parte petitoria, solicitando que
en ¢l fallo definitivo se le reconozcan y se condene a la Administracién Pitblica a su
satisfaccién, es evidente que el juez competente para el conocimiento de esa accién
es el Tribunal de la Carrera Administrativa. Una declinatoria de la competencia en
favor de otro Tribunal produce el absurdo de colocar a ese érgano jurisdiccional a
juzgar sobre el objeto de la misma demanda, que consiste en el pedimento de que se
le satisfagan derechos que afirma le estin conferidos por la Ley de Carrera Adminis-
trativa; puesto que, ni necesario es decirlo, la demanda de la que habria de conocer
el juez en cuyo favor se efectiie la declinatoria tendrd que ser exactamente la misma.

Lo anterior nos lleva a la conclusién que el Tribunal a guo incurridé en confusidn
en referencia a la improcedencia de la accién con la de incompetencia; obsérvese que
en el caso concreto, es tan evidente el error y tan claramente producido por la confu-
sién que se manifiesta: que el pronunciamiento de incompetencia resulta constituir
un pronunciamiento sobre la cuestién de fondo, puesto que incluye la declaratoria de
que el funcionario reclamante no tiene derecho segiin la Ley de Carrera Adminisra-
tiva y puede tenerlos segfin la Ley de Servicio Extcrior, lo que constituye, como se
indica, una decisién sobre el fondo, la cual se supone debe permanecer intocada en
cualquier pronunciamiento sobre incompetencia del tribunal. La necesidad de pronun-
ciarse sobre el fondo del asunto para llegar a la conclusién de la incompetencia viene
a poner ent evidencia lo infundado del razonamiento,

3. EI Contencioso-Administrativo de los actos administrativos (anulacidn)

A. Objeto

a. Conductas ilegitimas
CPCA 16-1-86
Magisirado Ponente: Hildegard Rondén de Sansé

Caso: Teresa B. de Olivares vs. Instituto Nacional de- Hipé-
dromos.

Tara que exista y sea declarada la ilegitimidad de una con-
ducta administrativa no se exige que la misma se materialice
en un acto formal.

Ahora bien, no consta en autos, por no haber sido remitido el expediente admi-
nistrativo por el organismo, y por no haber demostrado ¢l mismo lo contrario. que
hubiese actuado en la forma como lo hiciera en base a una razén concreta y debida-
mente motivada, mediante un procedimiento destinado a permitirle a la sclladora el
"derecho de defensa constitucionalmente garantizado. Por el contrario, en autos sélo
se evidencia que la selladora fue privada de la miquina nimecro 1162, sin que me-
diara previamente aviso alguno sobre la asuncién y oportunidad de ejecucion deé la
medida y sin que la Administracién la justificara ante las reclamaciones de la afectada.
Lo demostrado en autos es, en consecuencia, la existencia de una accién violatoria del
derecho a la estabilidad que el organismo se habia comprometido a garantizar, en ra-
z6n de loqcual tal actuacidn estuvo viciada por ser violatoria de un estatuto general
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que ella misma se habia comprometido a acatar y como tal procede su nulidad a fin
de que sc restablezca a la afectada en el disfrute de la situacién juridica infringida.
De alli que la declaratoria de que la actuacion de la Administracién al proceder a
retirar la méquina selladora fue contraria a derecho resulta procedente y asi lo declara
esta Corte, ya que, para que exista y sea declarada la ilegitimidad de una conducta
administrativa no se exige que la misma se materialice en un acto formal, por cuanto
las actuaciones materiales, como fuera el caso presente, también pueden adolecer de
tales vicios y resulta procedente la indicada declaracion. )

Se aprecia asi que, habiendo sido declarada la ilegalidad de la actuacion adminis-
trativa y existiendo el derecho de estabilidad de la recurrente, resulta procedente su
solicitud de que se le restablezca en su derecho lesionado, procediendo la Administra-
cién a consignarle el medio para que continiie en el cumplimiento de Ia relacion con-
cesoria que, por su actuacién arbitraria, se interrumpiera. De lo anterior emerge que
estuvo a ajustada a derecho la pretensién de la recurrente de que le sea devuclta la
maquina selladora niimero 1162 u otra que pueda operar cn idénticas condiciones de
ubicacién y del régimen en el cual se encontraba, en razén de lo cual se estima con
lugar dicha pretension y asi se declara. Por lo que atefie al pago de las sumas que la
recurrente pretende, las cuales se causarfan por concepto de indemnizacién, esta Corte
estima que ha sido impreciso y carente de "demostracion tal requerimiento, por lo cual
se lc considera improcedente y asi se declara.

b. Actos administrativos generales
CPCA 28-1-86
Magistrado Ponente: Anibal Rueda

Caso: Varios vs. Universidad de Los Andes.

Hecha la precedente determinacién, se hace necesario proceder al andlisis de di-
chos elementos y, al efecto, se aprecia: que cl objeto del presente recurso es ¢l acto
administrativo emanado del Consejo Universitario de la Universidad de Los Andes,
de fecha 23 de octubre de 1985, ratificado en fecha 27 de noviembre de 1985, me-
diante el cual el prenombrado Conseio acordo la celebracién de concursos de oposi-
cién para veinte (20) cargos del Nicleo Universitario del Té4chira. Ahora bicn, el
acto impugnado comprende el llamamiento a concurso para todos los aspirantes que
redinan los reauisitos previamente establecidos, pudiendo, en consecuencia. concurrir
a él, no sblo los actuales titulares de dichos cargos. sino otros profesionales. siendo
estos nltimos indeterminados; se trata de un concurso abierto ¥ no limitado o cerrado
a Tos recurrentes, por tode lo cual estima esta Corte que el acto administrativo impug-
nado por sus destinatarios, tiene que ser calificado necesariamente como un acto de
efectos generales, al no ser posible determinar las personas que estarian bajo el su-
puesto de esc llamado, y asi se declara.

Ahora bien, si el acto impugnado es como en efcctc ha sido calificado, un acto
de efectos generales, no se cumple el primero de los requisitos sefialados para Ia pro-
cedencia de la suspensién de los efectos del mismo, consagrado en el articulo 136 de
la Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia, ¥ asi expresamente lo declara esta
Corte y, en consecuencia, se declara improcedente la presente solicitud de suspensién
de los efectos del acto impugnado.
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B. Condiciones de admisibilidad

a. Legitimacion en la impugnacién de actos administrativos de efectos
generales

CSJ-SP 19-11-85
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas
Caso: Varios vs. Repiblica (Ministerio de Educacion).

En el presente caso, los recurrentes han dado satisfaccién a los requisitos legales
para intentar la accién de nulidad por inconstitucionalidad contra los articulos 68 y
69 del Reglamento General Interno del Instituto Universitario Pedagdgico de Caracas,
contenido en la Resolucién del Ministerio de Educacién N? 567 de fecha 17-9-79,
por cuanto se trata de una accidn contra un acto general que presuntamente ha infrin-
gido en modo directo una norma de la Constitucidn, accién esta que puede ser ejer-
cida por cualquier ciudadano plenamente capaz, como lo tiene establecido la jurispru-
dencia de esta Corte. S¢ observa, ademas, que los rccurrentes han cumplido con los
requisitos formales exigidos en relacidn con dicha accién en los articulos 112 y si-
guientes de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia.

CPCA 18-2-86

Magistrado Ponente: Pedro Miguel Reyes

Caso: Jestis Ramén Mayora vs. Sociedad de Autores y Compo-
sitores de Venezucla.

En Ios procedimientos contencioso-administrativos de nuli-
dad contra actos administrativos de efectos generales, la cuali-
dad procesal del legitimado activo estd dada no sélo en Ia exis-
tencia de un interés directo del rccorrente, sino que aun es su-
ficiente la presencia de un interés indirecto, situacién que le
otorgara al accionante la necesaria titularidad para interponer
el recurso. :

Como sefialamos anteriormente, quien comparecié como recurrente en la presente
accién, fue ol ciudadano Jesiis Ramén Mayora, quien se identificé como abogado e
indicé que actuaba en su propio nombre y representacién, y con tal cardcter impugnd
las tarifas dictadas por la Sociedad de Autores y Compositores de Venczuela (SAC-
VEN) bajo !a denominacién de “Las tarifas para establecimientos comerciales qué
usan miisica y expenden al pablico bebidas de cualquier género”, que fueron publi-
cadas en la edicién del diario EI Universal de fecha 7 de junio de 1982: al respecto
esta Corte estima que es oportuna esta ocasién para ratificar el contenido de la juris-
prudencia tanto de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia
como de esta Corte sobre la legitimacién activa en los recursos de nulidad contra Jos
actos administrativos de efectos generales, al afirmarse que de conformidad con el
articulo 112 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, que es suficiente
para cumplir las exigencias alli contenidas, detentar un simple interés, aunque éste sea
indirccto, en las resultas del recurso interpuesto. Ahora bien, se cvidencia de los autos
que ¢l accionante originalmente no determiné con suficiente claridad su interés para
ejercer el presente recurso, perE dado el hecho de que el contenido del acto juridico
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impugnado afecta los derechos o intereses de un conglomerado amplio, en el cual el
accionante, sin duda, estd incluido; en efecto, observemos que el recurrente previa-
mente a la admision de este recurso consigndé poder que lo acredita como apoderado
judicial de la Asociacién Civil de Propietarios y Arrendatarios de. Expendios de Lico-
res y Similares y Afines del Estado Yaracuy, persona juridica que se incorpora al
presente procedimiente cemo coadyuvante del recurrente; persona juridica que, sin
lugar a dudas, por el tipo de asociados que refine tiene evidentemente interés directo
en las resultas del presente juicio; alin mds, esta Corte quiere insistir, en referencia a
los procedimientos contencioso-administratives de nulidad contra los actos adminis-
trativos de efectos generales, que la cualidad precesal de legitimado activo esti dada
no s6lo en la existencia de un interés directo del recurrente, sino que aun -es suficiente
la presencia de un interés indirecto, situacién que le otorgara al accienante la necesaria
titularidad para interponer dicho recurso. Interpretacidn amplia de dicho requisito
fundamental en el caricter indeterminado y genérico, que ordinariamente tienen los
actos administrativos de efectos generales, y que en ocasiones alcanza la condicidn de
acto normativo material. Ademas, en el presente caso, es indudable el cierto interés del
accionante para sostener el presente recurso; en todo caso al interponerlo incurrié en
un defecto de precision al determinarlo, como consta en el escrito contentivo del recurso,
pero posteriormente tal imprecisién fue debidamente superada. En consecuencia esta
Corte dcebe afirmar, como en efecto lo hace, que el recurrente en el presente juicio,
posee el exigido interés y la suficiente cualidad para interponer el presente rccurso,
y asi expresamente se declara.

b. Lapso de caducidad
CPCA _ 7 27-2-86
Magistrado Ponente: Pedro Miguel Reyes

Caso: Romel A. Boscdn vs. Repablica (Ministeric de Relaciones
Exteriores).

El lapso de caducidad de la accion se considera iniciado siem-
pre que pueda legitimamente considerarse que ha nacido el
derecho a la reclamacidn.

Como se ve, habida cuenta de que la suspensidn del pago del sueldo del quere-
llante ocurrié en julic de 1981, puesto que él misme afirma que percibid su sueldo
hasta junio de ese mismo afio, v la reclamacién judicial se formula el 11 de agosto
de 1982, debe entenderse por los términos en que ha sido planteada, que se trata de
una accidn basada en la tesis de que el derecho de! funcionario a exigir la aplicacidn
del procedimiento que estima legalmente correspondiente para la tramitacion de las
actuaciones relativas a su retiro de la Administracion Pdblica, es un derecho ejerci-
table sin limite de tiempo, tal ¥ como si la aplicacién concreta de ese procedimiento
fuera un requisito para que comenzara a correr el lapso legal de caducidad de su
accion. Ahora bien, no es esta tesis, en absoluto, conciliable con la naturaleza de la
institucién de la caducidad; en efecto. el interés de la Ley en que las reclamaciones
de cualquier derecho encuentren un limite en el tiempo, incluye el de eliminar la
pendencia indefinida de controversias o de la controversia que pueda plantearse sobre
si tal procedimiento fue o no debidamente aplicado. Por eso el punto.de partida del
lapso de caducidad no tiens por qué consistir en una actuacién formal determinada
que llene ciértos requisitos, sino en el surgimiento de aquella situacién en_la que se
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hace evndeute la ruptura de la relacién entre el reclamante.y Ja Administracién, de una
manera que el funcionario deba objetxvamente considerar que es voluntad de la Ad-
ministracién, el finalizar esta relacién. :

En este orden de ideas, considera esta Corte que es un principic inherente a la
naturaleza de estos lapsos que siempre que puede legitimamente considerarse que ha
nacido el derecho a la reclamacién, dichos lapsos deben estimarse iniciados.

C. Auto de admisibilidad
CPCA . . ) 5-12-85
Magistrado Ponente: Romin J. Duquc>Corredor
Caso: Luis A. Spésito vs, AVECT.

Las declsmnes relativas a la admisién o inadmisién de las
demandas en los juicios contencmso-admlmstratlvos son sen-
tencias de naturaleza decisoria y no ordenatorm.

En los juicios contencioso-administrativos la admisién de las demandas o recur-
sos no es un simple acto de ordenacion o de instrumentacidn, por cuanto supone para
los jueces un examen de los presupuestos procesales de la respectiva demanda y de
los requisitos constitutivos de la correspondiente accién. Tritase, en consecuencia, de
un fallo, no un acto de mera sustanciacién, que concluye con una decisién respecto
a la satisfaccién por parte de los actores o recurrentes de los requisitos de admisibili-
dad de las demandas, o sea, en general de la competencia del Tribunal, de la no ca-
ducidad de la accién, de la debida cualidad o interés del demandante y, especifica-
mente en caso de acciones de nulidad, del agotamiento de la via administrativa, de la
no existencia de recursos paralelos, de la no falta de los documentos fundamentales
y de la suficiencia de la representacién que se atribuye al actor. Todo ello por dispo-
nerlo asi los articulos 84 y 124 de la Ley Orgénica de Ia Corte Suprema de Justicia.
En cfecto, para concluir el tribunal en que una accidn contencioso-administrativa
puede ser admitida debe examinar cada uno de los motivos anteriores, de modo que
realiza la funcién jurisdiccional a plenitud, practicando el silogismo judicial de deter-
minar si se da el supuesto contemplado en las normas sefialadas para aplicar su con-
secuencia, o sea, la admisién o la inadmisién de la respectiva demanda o accidn. .

Por tanto, el auto de admisién no es un acto material o instrumental ordenatorio,
sino decisorio sobre los presupuestos procesales y los requisitos constitutivos de la ac-
cién, que realiza el juez en limini litis, sin esperar que los demandados- u opositores,
aleguen las excepciones procedentes. Pero por el hecho de que el juez actiie unilateral-
mente, de oficio, y no para resolver excepciones relacionadas con los extremos materia-
les y formales de las demandas, no por elle dejan de ser sentencias las decisiones relati-
vas a la admisién o inadmisién de las demandas. Ello es tan cierto que expresamente se
prevé cl recurso de apelacién contra las decisiones que declaren inadmisibles las de-
mandas contencioso-administrativas, -en los articulos 84 v 124 de la Ley Organica de
la Corte Suprema de Justicia.

f
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CPCA 5-12-85
Magistrado Ponente: Roman J. Duque Corredor

Caso: Luis A. Spésito vs. AVECI.

Las disposiciones de caricter instrumental contenidas en el
auto de admision (expedicion de cartel de emplazamiento a los
interesados) son esenciales para la validez del procedimicnto.

Aparte de la consideracién anterior respecto a la naturaleza decisoria y no orde-
natoria del auto de admisidn de las demandas en ¢l juicio contencioso-administrativo,
es necesario sefizlar que, ademas de tal naturaleza, en su contenido el auto en cues-
tién, cuando se trate de acciones de nulidad, contienc disposiciones ciertamente de
caricter instrumental, como por ejemplo, las de ordenar las notificaciones del Fiscal
General de la Repuablica, o 1a expedicién del Cartel de emplazamiento a los intere-
sados. Pero no obstante su cardcter de sustanciacidn, sin embargo, tales disposiciones
son esenciales para la validez del procedimiento. En efecto, !a notificacién del Fiscal
General de la Repiiblica, por ejemplo, es obligatoria y de imprctermitible cumpli-
miento y, por otra parte, de la decisidn relativa a la expedicién del Cartel que ¢l lapso
de pruebas se abra 0 no de inmediato, después de Ta admisién del recurso, o después,
al vencerse el lapso de comparecencia de diez audiencias a que se refiere el articulo
125 eiusdem. No son, pues, disposiciones que carezcan de importancia en el respec-
tivo proceso. Del cumplimiento exacto de ellas depende, en un caso, que el represen-
tante de la colectividad se imponga de la impugnacién de un acto de un 6rgano del
Poder Piblico vy, en el otro, que el destinatario del acto, o los titulares de derechos o
intereses- legitimos que se puedan ver afectados por la sentencia que se dicte, tengan
la oportunidad de comparecer o no al proceso. Es cierto que la ordenacién del empla-
zamiento de los interesados depende del criterio del tribunal, pero también es verdad
que deberid manifestarlo expresamente, ya que de no hacerlo el periodo probatorio se
abre de inmediato, al admitirse la demanda. Ademas, de la disposicion relativa al
Cartel depende un efecto trascendente del proceso: la posibilidad de que éste termine
por el desistimiento técito del actor o recurrente. Es decir, que de la decisién expresa
en el mismo auto de admisién debe surgir la obligacidén, que se sanciona con el desis-
timiento implicite, de publicar y consignar e! Cartel dentro de los quince dias conse-
cutivos siguientes a su expedicién.

CPCA . 28-1-86
Magistrado Ponente: Anibal Rueda

Caso: Salvatore Saluzzo vs. Gobernacién del Distrito Federal.

El recurso de anulacién basado en el vicio de incompetencia
conduce a la necesidad de examinar previamente la existencia
de dicho vicio, y de resultar evidente hace innecesario exigir
el agotamiento de la via administrativa.

Indica el formalizante que el auto apelado ha sido motivado, considerando que
se han incumplido las condiciones de admisibilidad del recurso de nulidad, “pero es
que en el caso sub-judice el recurso contencioso-administrativo es de nulidad absolu-
ta, y estén dadas las condiciones y requisitos procesales indispensables para su admi-
stbilidad”.

1. Que la Ley no distingue entre las causales de inadmisibilidad, que el recurso
se base en nulidad absoluta o relativa, que independientcmente de una u otra patura-
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leza, dichas causales estdn consagradas en el articulo 124 de la Ley Organica de la
Corte Suprema de Justicia. .

2. Que el Tribunal 2 quo no fundamentd el acto de inadmisién en los supues-
tos de falta de cualidad o interés del recurrente, ni en la evidente caducidad del recur-
so intentado; sino (nicamente en la causal 2 del articulo 124 ejusdem, es decir, por
considerar que el recurrente no agoté la via administrativa. ‘

3. Hechas las anteriores precisiones, la Corte pasa a considerar solamente la
fundamentacién del recurso de apelacion sobre la falta de agotamiento de la via ad-
ministrativa y, al efecto, se transcribe el contenido de dicha formalizacion:

“Agotamiento de la via administrativa. En el caso sub-judice no se exige esta
condicién de admisibilidad por cuanto la nulidad absoluta o de pleno derecho
tiene, por si misma Yy con independencia de la declaracién por una autoridad
administrativa jerdrquicamente superior, trascendencia general o ergo omnes, No
sana ni se convalida por el transcurso del tiempo y no €s susceptible de consen-
timienyo (sic), porque, por su naturaleza y gravedad, estd fuera del d&mbito pro-
pio de la autonomia de la voluntad, es indisponible para las partes a quienes
afecta, en cuanto que rebasa la esfera de su propio interés general, al «orden
pablico»™.

Del contenido de la formalizacién transcrita se desprende que el alegato funda-
mental para rebatir la falta de agotamiento de la via administrativa consiste cn que el
acto recurrido fue dictado por un funcienario incompetente, y si bien no lo explica
en esta ocasién, tal sefialamiento aparece en el escrito del recurso, que textualmente
dice:

“B) Vicios que afectan los requisitos de fondo. Bl) Incompetencia: <la com-
petencia, en derecho piblico, requiere texto expreso: ... (Allan R. Brewer-
Carfas) ... Por lo tanto, todo acto dictado por un funcionario que no tenia
atribucién expresa para emanarlo cs un acto viciado de incompetencia...» y en
el caso sub-judice, repetimos, la Direccién de Control de Desarrollo Urbano de
ja Gobernacién del Distrito Federal, no tiene atribuciones para emanar una
«Resoluciéns en los términos como supuestamente lo hizo, ¥ cometid una «ex-
tralimitacién de atribucioness. Es evidente que dicha Dircccién no tiene atribu-
ciones para dictar estos actos (Resolucioneé) por cuanto hemos sefalado la
opinién del Prof. Allan R. Brewer Carias, de que <la competencia requiere texto
expreso» y cl texto del articulo 35 de la Ordenanza sobre Arquitectura, Urba-
nismo y Construcciones en General sefiala expresamente: «.. .corresponde al
Director de Obras Municipales ordenar la demolicién o modificacién de cual-
quier edificio. ..» y no existe ninguna norma modificatoria de dicho articulo,
por lo tanto es ilegal el supuesto acto administrativo dictado por la Direccién de
Control de Desarrollo Urbano™.
El recurso de anulacién basado en el vicio de incompetencia conduce a la nece-
sidad de examinar previamente la existencia de dicho vicio, y de resultar evidente hace
. innecesario exigir el agotamiento de la vfa administrativa. En el caso de autos, ¥ tal
como lo tiene establecido esta misma Corte, los directores, de conformidad con lo
dispuesto en la Ley Orgénica de Régimen Municipal, son compctentes para dictar
Resoluciones, de alli que el a quo, ante tal evidencia, procedié conforme a derecho
a analizar los requisitos de admisibilidad, encontrando, como también lo detecta esta
alzada, que de dicho acto no se recurrié ante la Camara Municipal y, por ende, no
se agoté la via administrativa, haciendo inadmisible el recurso por cse miotive, ¥ asi
se declara.



136 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N° 25 / 1986

D. Emplazamienio: cémputo del lapso -
CPCA : 5-12-85
Magistrédo Ponente: Romién J. Duque Corredor

Caso: Benjamin Gdmez B. vs. Municipalidad del Distrito Iri-
barren, Estado Lara. ’

En el plazo de Ios quince “dias consecutivos” sefialado para la
consignacién del cartel de emplazamiento, deben computarse
todos los dias, incluyendo los feriados, menos los correspon-
dientes a las vacaciones judiciales.

Es verdad que al fijar el término dentro del cual el recurrente debe consignar el
Cartel de Emplazamiento, el articulo 125 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de
Justicia sefiala que el mismo se cuenta por “dias consecutivos” a partir de la fecha en
que aquél hubiera sido expedido. Ahora bien, de acuerdo al principio general consa-
grado en el articulo 150 del Cédigo de Procedimicnto Civil, aplicable supletoriamente
a los juicios contencioso-administrativos, por mandato del articulo 88 dec la Ley Or-
ginica de la Corte Suprema de Justicia, en los términos o lapsos judictales no se
cuentan los dias feriados, vy segiin el articulo 151 efusdem, ni los de vacaciones. En
este sentido, el articulo 150 mencionado aclara aue feriados son los domingos, el jue-
ves y viernes santos y los declarados de fiesta nacional, asi como que las vacaciones
son del 15 de agosto al 15 de septiembre y del 24 de diciembre al é de enero, ambos
inclusive. De modo que cuando la ley quiere derogar tal principio, lo dice expresa-
mente. Asi, por ejemplo, a pesar de que los lapsos para computar el término de distan-
cia y el de formalizacién del recurso de casacién se fijan por dias naturales (articulo
157 eiusdem y 100 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia), o por dias
consecutivos (articulo 431 del citado C4digo}, sin embargo, en el primer caso no se
incluyen los feriados vy los de vacaciones, y en el segundo caso, aunque expresamente
se incluyen los feriados, se excluyen los de vacaciones. Por el contrario, en materia
laboral se elimind la salvedad contenida en el Gltimo aparte del articulo 431 de! Cé-
digo de Procedimiento Civil respecto a la exclusién de las vacaciones, por lo que en
su cémputo entran también las vacaciones. De lo expuesto puede concluirse que cuan-
do el legislador habla de dias naturales, excluye los feriados y los de vacaciones, y
que cuando sefiala lapsos por dfas consecutivos quiere excluir sélo los de vacaciones.
De modo que en atencién a las anteriores reglas hermenéuticas, ¢l plazo de quince
dias continuos a que se contrae el articulo 125 de la Lev Orgéanica de la Corte Supre-
ma de Justicia, cae dentro del concepto de dias consecutivos y, por tanto, en éstos se
deben computar todos los dfas, incluyendo los feriados, menos los correspondicntes
a los de vacaciones judiciales, y asf se declara.



" JURISPRUDENCIA - - - 137

E. Suspension de efectos del acto administrativo
CSJ-SPA (37 27-2-86

Magistrado Ponente: Josefina Calcafic de Temeltas

Caso: Federacion de Maestros vs. Repiiblica {Ministerio de Edu-
cacién).

No procede la solicitud de suspension-de los efectos del acto
administrativo en el caso de que dicha suspensién pueda oca-
sionar durante el tiempo que dure el juicio, perfuicios a otro
particular también involucrado en la relacién suscitada.

Sentado lo anterior, la Sala, sin prejuzgar sobre el fondo del asunto, considera
que en el presente caso no es procedente la suspensién de los efectos del acto impug-
nado, y ello porque, aun cuando el perjuicio de orden material ¥ moral invocado sea
cierto, en caso de que la sentencia definitiva de esta Corte fuere de declaratoria sin
lugar del recurso y confirmatoria por lo mismo de la decisién del Ministerio. en la hipé-
‘tesis de que los efectos de ese acto hubiesen sido suspendidos en esta ocasidn, se crea-
ria la situacién andémala, no deseada ni contemplada por el legislador, de haber des-
pojado de sus atribuciones, sélo durante el desarrollo v culminacién de este |uxc1o, a
otro particular también involucrado en la relacién suscitada. ’

CPCA

Magistrado Ponente: Romin J. Duque Corredor

Caso: Instituto de Otorrinolaringologia, C.A. vs. Rr'publica (Co-
_ misién Tripartita).

No procede Ia solicitud de suspensién de efectos del acto
administrativo, basada en los mismos motives de impugnacién
en que se¢ apoya el recurso de anuvlacién.

Ahora bien, ocurre que la justificacién que debe servir de base para impedir
que un acto demandado.en nulidad sea ejecutado, no pueden ser los mismos mo-
tivos de impugnacién en que se apoya el recurso de anulacién. En otras palabras, que
son las cuestiones de hecho las que permiten al Tribunal apreciar si en verdad debe
suspenderse la ejecucién de actos que, por la presuncion de legitimidad con que estan
protegidos, deben ejecutarse de inmediato, a tenor de lo dispuesto en el articulo 8° de
la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos. Ello no sucede en el presente
caso en el cual lIa empresa recurrente presenté como alegato de los supuestos perjuicios
que se le causarfan de cjecutarse el acto, cuestiones atinentes-a la validez del mismo
acto. De entrar a examinarlas la Corte, para concluir si en*verdad de ellas se derivan
dichos perjuicios, estaria adelantindose a resolver la materia que constituye el mérito
principal del asunto. Por estas razones, la petici6én de suspensién provisional de la -
decisién impugnada resulta ser improcedente, a tenor de lo. dispuesto en el articulo
136 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, y asi se declara.



138 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N° 25 / 1986

CPCA 27-2-86
Magistrado Ponente: Roman J. Duque Corredor

Caso: Constructora Zolato, C.A. vs. Municipalidad del Distrito
Miranda del Estado Guaérico.

La solicitud de suspension de los efectos del acto administra-
tivo puede solicitarse en cualquier estado y grado del proceso,
mientras no se haya dictado sentencia en cada una de las ins-
tancias; por tanto su admisién o negativa nmo producen cosa
juzgada material.

A este respecto se observa que la suspensién de los actos cuya nulidad se deman-
da, ha sido considerada por la jurisprudencia como una medida tipica cautelar de los
juicios de anulacién de los actos de efectos particulares, porque pretende asegurar las
resultas de la sentencia, o sea, que no sea ineficaz la anulacidén para el recurrente o
demandante, como lo expresé esta Corte en sentencia de fecha 20-12-79. De alli que
a dichas medidas se les asigna como una de sus notas distintivas que no causan cosa
juzgada, por su cardcter provisional y revocable (Rondén de Sansé, Hildegard, “La sus-
pensién de los actos administrativos en el Derecho Comparado”, en El Derecho Ve
nezolano en 1982, UCV., Fac. de Ciencias Juridicas y Politicas, p. 548).

Atin mas, observa la Corte que del propio articulo 136 de la Ley Orgénica de
la Corte Suprema de Justicia, se desprende la no preclusion de tal derecho, siempre
que se evidencien perjuicios irreparables o de dificil reparacién por la sentencia defi-
nitiva, de cjecutarse con anticipacién el acto impugnado. Este caracter no preclusivo
se pone mas de manifiesto con el texto del articulo 170 eiusdem. que permite solicitar
dicha medida inclusive hasta en Alzada. De manera que la suspensién judicial de la
ejecucién de los actos administrativos puede solicitarse en cualquier estado v grado
del proceso, por supuesto, mientras no se haya dictado sentencia en cada una de las
instancias. Por tanto, su admisién o negativa no producen cosa juzgada material, hasta
el punto de poder ser revocada, si cesan las razones que la justificaron, o acordada con
posterioridad, si sobrevienen perjuicios irreparables o de dificil reparacién. De mane-
ra que ante una nueva peticién de suspensién de la ejecucién de un acto administra-
tivo particular sometido a un juicio de nulidad, los jueces deben analizar si han so-
brevenido las razones que hagan indispensable dicha medida, conforme al articulo 136
de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justciia, pero no fundamentarse en una
preclusién que no existe, para declarar que no hay materia sobre qué decidir. Queda
asi aclarada la jurisprudencia anterior de esta Corte contenida en sentencia de fecha
3-8-82. Tal proceder constituye una absolucién de la instancia, que vicia ef fallo, a
tenor de lo dispuesto en el dltimo aparte del articulo 162 del Cédigo de Procedimiento
Civil, como ocurre en el presente caso, por lo que resulta nula la sentencia apelada,
y asi se declara.

CPCA 27-2-86
Magistrado Ponente: Roman J. Duque Correder
Caso: Constructora Zolato, C.A. vs. Municipalidad.

Las decisiones negativas de la suspensién de la ejecucién de
los actos, son apelables en ambos efectos.
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...las decisiones negativas de la suspensién de la ejecucién de los actos, son
apelables en ambos efectos, sea que se tramiten o en el expediente principal, o en
cuaderno separado, y no sélo en el efecto devolutivo, de conformidad con lo previsto
en los articulos 176 y 179 del Cédigo de Procedimiento Civil, por tratarse de una
interlocutoria que produce un gravamen irreparable y, ademds, por cuanto no existe
en el fallo apelado nada urgente qué ejecutar, como lo ha sostenido esta Corte en sen-
tencia de fecha 2-12-79, y asi se declara.

CPCA 23-1-86
Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sansé

Caso: Club Campestre Paracotos vs. Repiblica (Ministerio de
Justicia, Comisiones Tripartitas).

A los fines de la decision de suspensién de los efectes del
acto administrativo, los efectos irreparables que pudiera pro-
ducir un acto administrativo no son tan sélo los de indole pa-
trimonial, sino también los que puedan afectar la estructura de
la organizacion.

En telacién con los anteriores argumentos esta Corte observa que los efectos -
irreparables que pudiera producir un acto administrativo no son tan sblo los de indole
patrimonial, sino también los que pueden afectar, como es el caso presente, la estruc-
tura de la organizacién. En efecto, en la presente hipétesis la recurrente es una Aso-
ciacién Civil cuyos objetivos son los fines recreacionales, en razén de lo cual, tratin-
dose de un trabajador cuyo cargo en la mencionada Asociacion era el de .Coordinador
de Deportes, como ¢ mismo lo declara en el acta de apertura del procedimiento ad-
ministrativo, la actuacién que realizara en contradiccién con la politica de la Junta
Directiva que actia como impugnante pucde producir un desajuste en los objetivos y
finalidad del grupo en referencia. La anterior razén, que fucra expuesta por el soli-
citante en ¢l texto precedentemente transcrito, justifica, a juicio de esta Corte, la de- .
claracién de la medida de suspensién solicitada, en razén de lo cual, actuando en
nombre de la Reptblica y por autoridad de la Ley, se acuerda la suspension soli-
citada. ' :

CSJ-SPA (10) . 30-1-86
Magistrade Ponente: Pedro Alid Zoppi.
Caso: Italpastas de Venezuela, C.A. vs, CORPCINDUSTRIA.

No procede la suspensién de cfectos del acto administrativo,
coando la misma conlleva disponer Ia ejecucién de un acto an-
terior, s

Ahora bicn, cuando 1a Corte, en anteriores oportunidades, ha suspendido la eje-
cucién, Io ha hecho —tal como se desprende del-fallo parcialmente copiado— del
acto mismo; pero en el caso de autos esa suspensién conlleva la ejecucién de uno an-
terior, esto es, no se tratard simplemente de hacer inejecutable —provisionalmente y
mientras se dicta sentencia— el acto administrativo, sino de ejecutar la resolucion
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anterior y, por tanto, su cumplimiento, cuando lo que permite la norma es suspender
el acto, pero no la ejecucién de uno anterior. Ademids, no basta con los perjuicios,
pues el articulo 136 de la Ley de la Corte manda a tener en cuenta “las circunstan-
cias del caso”, y en el de autos la trascendencia de la suspensién de los efectos va
mds alla, porque se extiende a un acto previo que, a su vez, habfa establecido la revo-
cacion de otro anterior y, de consiguiente, este filtimo se haria ejecutable, obsta a su
acuerdo. .
En suma, por el efecto que tendria suspender el acto mismo objeto del recurso,
la Corte, en el caso, no puede hacer uso de la facultad que le confiere el articulo 136
de su Ley Orgénica, siendo de advertir que no hay disposicidén legal expresa que per-
mita o autorice la suspensién para un caso como el de autos. Por supuesto, la nega-
tiva de la suspensién no se pronuncia acerca de los posibles perjuicios que se ocasio-
narian ni tampoce acerca de la validez o nulidad del acto administrative impugnado.

CSJ-SPA (10) 30-1-86
Magistrado Ponente: Pedro Alid Zoppi
Caso: Italpastas de Venezuela, C.A. vs. CORPOINDUSTRIA.

El articulo 136 de la Ley Organica de Ia Corte Suprema de
Justicia prevé tanto la suspensién de todos los efectos del acto
administrativo como de alguno de ellos.

El articulo 136 prevé que la Corte podra suspender los efectos: obsérvese que el
texto no establece la suspensidon de todos los efectos, de lo que se deduce que la vo-
luntad del Legislador incluye en el referido articulo tanto la posibilidad de suspen-
sién de todos los efectos como de alguno de ellos. Interpretar de manera distinta, es
decir, que deberian suspenderse todos los efectos, significaria restringir el alcance de
Ia disposicidn, Io que es contrario a la ley y a su hermeneutlca

F. Pruebas
a. Carga de la prueba
CPCA 19-12-85
Magistrado Ponente: Roman J. Duque Corredor
Caso: Varios vs. Federacién Venezolana de Tiro.

Cuando se denuncia como vicio de ilegalidad Ia incompeten-
cia del érgano que dicté el acto, es 2 éste a quien corresponde
demostrar su propia competencia y no al recurrente o denun-
ciante.

Desde otro orden de ideas, la Corte observa que cuando se denuncia como vicio
de ilegalidad la incompetencia, o sea, si se niega la competencia del 6érgano que dictd
el acto, es a éste a quien corresponde demostrar su propia competencia y no al recu-
rrente o denunciante. En efecto, el recurrente no tiene por qué demostrar ‘que” el orga-
nismo en concreto no es competente, le basta con negarlo, y por el contrario. quien
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produjo la decisién impugnada, debe comprobar que si ¢s competente. Es decir, el
primerc niega, y por eso no estd sujeto a demostrar una negacion, sélo puede alegarla.
El segundo afirma un hecho positivo al formular su decisién, es decir, que si es com-
petente y, en consecuencia, debe comprobar su afirmacién positiva.

b. Medios de prueba
CPCA 3-2-86
Magistrado Ponente: Anibal Rueda
Caso: Varios vs. Linea Aeropostal Venezolana.

Para decidir, la Corte observa:

De conformidad con lo establecido por el articulo 288 del Cdédigo de Procedi-
miento Civil, los medios de prueba que podrin emplearse en juicio serin tinicamente
los  que determine el Cddigo Civil. Entre dichos medios, no aparecen los periddicos
como documentos privados; en consectencia, se confirma la decisién del sustanciador.

Ha establecido la Jurisprudencia de esta Corte, que la inspeccién ocular o prue-
ba de reconocimiento, tiene caricter subsidiario, el cual se deriva de los articulos 1428
del Cédigo Civil y 338 del Cédigo de Procedimiento Civil y, por tanto, sélo procede
cuando no se pueda o no sea ficil acreditar un hecho de otra manera diferente o
cuando exista la dificultad para ello o, finalmente, cuando no se pueda acreditar un
hecho de otra manera. Que dichas limitaciones son relativas y no absolutas y, en de-
finitiva, es el criterio del Tribunal quien aprecia tales circunstancias.

Voto salvado:

La suscrita, Dra. Hildegard Rond6n de Sansé, salva su voto por disentir de sus
colegas del fallo que antecede por lo que respecta a la inadmisién de las pruebas pro-
movidas por el apelante en el capitule tercero de su escrito, negando asi todn valor
probatorio a los periédicos que é} mismo promoviera. Al efecto estima que han debi-
do ser admitidos como presuncién de los hechos alegados y que, por otra parte. pare-
cierta contradictorio &l resultado al cual se llega con la decisién de Ia cual disiente.
que, por una parte, impide que sean traidos a los autos los periédicos en cuestitén V.
por otra parte, obliga a que se deje constancia del contenido de los mismos a través
de Ia inspeccién ocular. Lo anterior no sblo constituye, como se sefialara, una evi-
dente contradiccién, sino también es muestra de un formalismo que la concepcibn
moderna del proceso rechaza.

G. Recusacién
CPCA 19-12-85
Magistrado Ponente: Pedro Miguet Reyes

En virtud del efecto suspensivo de Ia recusacion, al afectar
el desarrollo del proceso, estd prohibida 1a recusacién a un juez
o z un funcionario judicial con la finalidad de entorpccer la

" rdpida y eficaz administracién de justicia, previendo la Ley en
este caso la imposicidon de multas,
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Los abogados Ernesto Kieber Lamorte y Carlos Alberto Nieto Morales funda-
mentaron la recusacidén interpuesta en el articulo 105 del Cddigo de Procedimicnto
Civil, disposicidn que establece las causales por las cuales los funcionarios judiciales
deben y pueden ser separados de conocer una causa y, entre ellas, la causal 4a. de ma-
nera especifica determina que haré lugar a la recusacién por tener el recusado, su
cényuge o alguno de sus consanguineos o afines, dentro de los grados indicados por
la Ley, interés directo en el pleito. El supuesto contenido en la anterior causal estd
basado en que la parcialidad del funcicnario queda comprometida por razén de su
conveniencia personal y especificamente por tener un interés directo en las resultas
del pleito; interés y conveniencia que se manifiesta al constatarse que el eventual resul-
tado del juicio afectara patrimonial o moraimente a las personas indicadas; por lo
cual, en el presente caso corresponde a los promoventes de la recusacién demostrar
el cierto y cfectivo interés que en las resultas del prescnte procedimicnto tiene !a con-
yuge del Magistrado recusado.

Al respecto observa el Presidente de esta Corte:

Que a los abogado Ernesto Kieber Lamorte vy Carlos Alberto Nieto Morales les
correspondia la carga de la prueba y, en consecuencia, demostrar el interés de la
conyuge del Magistrado Duque Corredor en las resultas del presente juicio y que,
con tal finalidad, alegaron que la prenombrada Luisa Teresa Soto de Duque se de-
sempeiia como abogado jefe en la Asesoria Legal de la Direccién de Ingenieria del
Concejo Municipal det Distrito Sucre del Estade Miranda, circunstancia que preten-
dicron demostrar acompafnando copia fotostitica de lo que demominan antccedentes
administrativos, contenidos c¢n el Expediente N® 2852 perteneciente a la tantas veces
nombrada ciudadana Luisa Teresa Soto de Duque.

En los antecedentes administrativos citados, se observa que previamente en cada
una de las copias que lo integran, aparecc en hoja separada una certificacién, sin fe-
cha, emanada de la ciudadana Zelandia Itriago de Vidal, quien dice actuar en su ca-
ricter de Director de Personal. Igualmente aparece en el primer folio de los antece-
dentes administrativos una certificacién genérica emanada de la misma ciudadana
Zelandia Itriago de Vidal, referida al contenido total del Expediente rteproducido.
Pero, ademis, es el caso que, al final del Expediente aparece otra nota de certificacién
genérica emanada del ciudadano Edito Lovera Ornés, quien dice actuar en su condi-
cién de Secretario de la Municipalidad del Distrito Sucre det Estado Miranda, quien
a su vez mediante esa Gnica nota pretende certificar la totalidad del cxpediente admi-
nistrativo de la ciudadana Luisa Teresa Soto de Duque. Esta multiplicidad de decla-
raciones de certeza, ya genéricas sobre la totalidad del Expediente, ya de folio a
folio, sin establecerse si los funcionarios que actian lo hacen como autores del acto
de certeza o, por el contrario, alguno de ellos lo hace como autenticador de la firma
del otro, situacién que, sin lugar a dudas, crea un estado de incertidumbre y ambi-
giicdad sobre el valor de dichas copias. Pero ante la defectuosa certificacién, se observa
que el fin perscguido por los apoderados judiciales del Concejo Municipal al acom-
paiiar las copias indicadas fue demostrar que la ciudadana Luisa Tercsa Soto de Du-
que presta sus servicios al Concejo Municipal del Distrito Sucre, y éste ha sido un
hecho no controvertido en esta incidencia; por el contrario, ha sido aceptado y reco-
nocido por el Magistrado recusado, por lo cual, a pesar de la defectuosa e irregular
certificacién del expediente administrativo, se da como una circunstancia cierta que
la ciudadana Luisa Teresa Soto de Duque presta sus servicios como Abogado Jefe de
la Asesoria Legal de la Direccidn de Ingenieria del Concejo Municipal del Distrito
Sucre, y asi expresamente se declara.

Hecha la anterior afirmacién, corresponde establecer si el hecho de que la cényuge
del Magistrado Duque Corredor, se desempefia como abogado al servicio de una De-
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pendencia del Concejo Municipal del Distrito Sucre, determina en ella uf interés en
las resultas del presente juicio.

Al respecto se observa:

La doctora Luisa Teresa Soto de Duque cumple funciones tipicamente de abo-
gado, tanto es el caso, que presta sus scrvicics en una unidad administrativa identifi-
cada como la Asesoria Legal de la Direccién de Ingenieria del Concejo Municipal;
en tal sentido, se debe afirmar que su actuacidén es meramente de apoyo juridico,
por cuanto su funcién es producir opiniones y dictimenes de caricter legal, o sea,
actos de ilustracién dirigidos a un érgano de la Administracién que si tiene compe-
tencias para tomar decisiones. Organo que voluntariamente puede acoger o rechazar
la ascsoria brindada. Adcmis, recordemos, como es del conocimiento comin, que la
opinién del cnte asesor no compromete al 6rgano decisorio, ni tampoco el organo de-
cisorio con su decisién compromete al érgano asesor. En consecuencia, los actos ad-
ministrativos dictados por la Direccién de Ingenieria del Concejo Municipal, si de ser
el caso son revisados en sede administrativa por la Camara Municipal, y posteriormen-
te fuesen impugnados ante la Jurisdiceién Contencioso-Administrativa, y dentro de
dicho procedimiento judicial esta Corte conoce de ellos por via de apelacién, estima
esta Presidencia, como lo scfialé anteriormente, que si en la fase constitutiva del
original acto administrativo participé la doctora Luisa Teresa Soto de Duque mediante
una opinién de indudable naturalcza técnico-asesora que no determiné el contenido del
acto impugnado, resulta evidente [a inexistencia del interés atribuido a 1a cényuge del
Magistrado recusado en las resultas de este procedimiento o en otro juicio en el que
sea parte la Municipalidad, y asi expresamente sc declara.

Por otra parte, observa esta Presidencia que, de existir algiin hipotético interés
en la doctora Luisa Teresa Soto de Duque en el destino de la presente causa, cn todo
caso tendria que ser dirigido a favorecer a su organismo empleador y del cual es de-
pendiente, o sea, el Concejo Municipal del Distrito Sucre del Estado Miranda; cn
consecuencia, no hay lugar a sospechar en ella una conducta o conveniencia personal
contraria a los intereses de la Municipalidad, y asi expresamente se declara.

La manifiesta improcedencia e impertinencia de la presente recusacion, conduce
a esta Presidencia a realizar algunas reflexiones sobre la actuacién de los abogados
en estrados; en efecto, el abogado debe defender la causa que le fuc encomendada
con todos los medios legitimos a su alcance, y procurar como un efcctivo cooperador
del Derecho que la Administracién de Justicia le otorgue a cada quient lo que le co-
rresponde, Ahora bien, dentro de esos medios legitimos, el profesional del Derecho
cuenta con la posibilidad de ejercer la recusacién, instrumento procesal que ticne por
finalidad privar del ejercicio de sus funciones al juez sobre quien exista causal de
recusacién. Pero tan delicado medio procesal ticne necesariamente que ser cjercido
con prudencia, con seguridad y con seriedad, porque al plantearse esta denuncia, por
su efecto suspensivo, se afectard el normal desarrollo dcl proceso. situacién que ha
permitido que la recusacién sea indebidamente ufilizada como una argucia cn manos
de abogados que no comprenden, ni conocen o no respetan los deberes que les impo-
ne tan exigente profesién; razén por la cual el Cddigo de Etica del Abogado prohibe
recusar a un juez o a un funcionario judicial con la finalidad dc entorpecer la rdpida
y eficaz administracién de justicia. Finalidad esta que necesariamente condujo a los
abogados Ernesto Kleber Lamorte y Carlos Alberto Nicto Morales a interponer esta
temeraria ¢ improcedente recusacién, y bajo tal supuesto, la Ley prevé y determina
la imposicién de multa, y asi se establece.
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H. Sentencia

a. Poderes del Juez: apreciacion de oficio de vicios de
nulidad absoluta .

CSJ-SPA (316) ’ ' 5-12-85
Magistrade Ponente: Pedro Alid Zoppi

Caso: Loffland Brothers de Venezucla, C.A. vs. Repiblica
(Impuesto sobre la Renta).

Aun cuando Ja Corte ha sostenide que:

*“...la incompetencia, un vicio constitutivo de una ilegalidad o violacién de la
Ley, puede pues ser alegada en cualquier estado y grado de la causa, inclusive
en alzada y acarrea la posibilidad para el juez de pronunciar la dicha nulidad
absoluta, aun de oficio”. (Sentencia 26-3-84).

En cl presente caso no es aplicable, ya que el alegato se hizo después de “Vistos”,
esto es, posteriormente a los Informes que constituye la dltima actuacién de las par-
tes (articulo 96 de la Ley Orgdnica de la Corte) por lo cual resulta extemporineo v,
de consiguiente, inadmisible. Y por lo demis, declararla de oficio es una mera potes-
tad, que ha de ejercerse cuando ella surja evidente, y como csto no aparece, tampoco
es declarable de oficio. Queda pues, desechado por inoportuno el planteamiento de
incongruencia del funcionario.

b. Recurso de hecho
CPCA 16-1-86

Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sanséd

El recurso de hecho no procede contra la sentencia inapelable
y tampoco podri ser interpuesto ante el mismo organismo que
. niegue Ia apelacion.

Observa esta Corte que habiendo sido interpuesta apelacién contra la sentencia
definitiva que fuera dictada en fecha 24 de octubre de 1985, en el recurso conten-
cioso-administrativo de nulidad presentado por los apoderados de Ia empresa “Torni-
llos Venezolanos Saica” (TORVENCA), por el sustituto del Procurador General de
la Repiiblica, mediante sentencia de este organismo jurisdiccional de fecha 12 de no-
viembre, la Corte en pleno negd dicho recurso por estimar que las sentencias que,
como la expresada, fuesen dictadas conforme al ordinal 3° del articulo 185 de 1a Ley
Organica de la Corte Suprema de Justicia, no tienen apelacidon. Ahora bien, contra
la sentencia inapelable no cabe recurso de hecho alguno, por una parte, ni puede ser
interpuesto el mismo por ante el mismo organismo que negara la apelacidn, el cual,
con tal decisién, agoté su propia competencia. A las anteriores razones s¢ une la cir-
cunstancia de que la decision del recurso de hecho en sentido diferente a la sentencia
apelada implicaria una revocatoria por contrario imperio, facultad que no ha sido pre-
vista para tales casos. Por todas las razones que anteceden, el recurso de hecho inter-
pucsto por el abogado Henrique Iribarren Monteverde, antes identificado. resulta im-
procedente y asi se declara por esta Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo,
actuando en nombre de la Repiiblica y por autoridad de la Ley.



JURISPRUDENCIA 145

CSI-SPA (27) 20-2-86
Magistrado Ponente: Pedro Alid Zoppi
Caso: Varios vs. CANTV.

El recurso de hecho obra contra la providencia dictada con
. Inotive de la negativa de la apelacién y no contra los detalles
Y pormenores \de la sentencia apelada.

Expuestos los aﬁteccdcntes, la Sala observa:

El recurso de hecho tiene por fin primordial que el superior revise las providen-
cias dadas en orden a la admisién de una apelacién (o el recurso de Casacién si fuere
el caso) ejercida; y, méis concretamente, su objeto es lograr del superior que, cuando
¢s negada la apelacién, se la mande 'a ofr o admitir; o cuando ha sido admitida en
un solo efecto (el devolutivo), ordene haccrlo en ambos efectos (el suspensivo tam-
bién}). Por eso, el recurse de hecho nada ticne que ver con la cuestién a que sc con-
trajo la sentencia apelada; concierne a la apelabilidad de fa sentencia, y para cllo lo
tinico que debe atenderse cs a la naturaleza o indole de la apelada, pero sin penetrar
al fondo mismo, pues esto no es materia de un simple recurso —precisamente denomi-
nade “de hecho”— tendiente a que se determine o precisc Ja admisién de una apela-
cién (o de un Recurso de Casacidn), pero que, en realidad, para nada versa —como
tal recurso— sobre los detalles y pormenores de la sentencia apelada; y, por ello,
¢l recurso de hecho obra contra la providencia dictada con motivo de la apelacién,
que no contra la sentencia.

4. El contencioso-administrativo de las demandas contra los entes piiblicos
CSJ-SPA (335) 12-12-85
Magistrado Ponente: Pedro Alid Zoppi

Caso: Parcelamientos y Urbanismos, C.A. vs. Banco Industrial
de Venezucla.

La jurisdiccién contencioso-administrativa es competente pa-
ra conocer de cualquicr demanda judicial sea cunal fuere la
materia, salvo que no estuviera atribuida a ofra autoridad ju-
dicial, en contra de Ias empresas en las cuales la Repiblica ten-
ga participacién decisiva de manera permanente.

No discute la parte demandante-excepcionada el hecho alegado por el deman-
dado-excepcionante consistente en que la titularidad de las acciones del Estado per-
tenccen al Fondo de Inversiones de Venezuela v a la Corporacién Venezolana de
Fomento, ast: 500.000 acciones del Fondo vy 1.361.207 acciones de la Corporacion
Venezolana de Fomento; y, ademds, ese hecho consta demostrado con los recaudos
aportados en ¢l acto de oponerse la excepcién.

Por eso, aun cuando el apoderado de los demandantes comenzé por rechazar y
contradecir la excepcién tanto en los hechos como en el derecho, realmente acepta
—tal come se desprende de su oposicién— que las acciones que, conforme al articulo
6 de la Ley de! Banco Industrial de Venezuela, deben pertenecer al Estado venezolano,
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estdn en cabeza de dos entes auténomos: el Fondo de Inversiones de Venezuela y la
Corporacién Venezolana de Fomento; ¢s decir, se halla fuera de controversia la cir-
cunstancia de que el Estado (la Repiblica) directamente no es el titular de las accio-
nes del Banco. .

Lo anterior da la impresién —prima facie— de que el caso de autos encuadra
dentro de la tesis que sostuvo —y ha reiterado— la Sala en su sentencia del 20 de
cnero de 1983, invocada por los apoderados del demandado en apoyo de la excepcién
opuesta, pues la Repiiblica misma no es la accionista del Banco, es decir, no vicne a
ser la titular dirccta de las acciones. Mas la organizacién peculiar del Banco Industrial
de Venezuela hace que, no obstante hallarse sus acciones mayoritarias en cabcza de
entes autdénomos, son competentes para conocer de demandas dinerarias en su contra
los érganos de la jurisdiccion contencioso-administrativa, segiin la cuantia de Ia recla-
macién: hasta un millén de bolivares los Tribunales Superiores (articulo 182 dec la
Ley Organica de la Corte); mis de un millén y hasta cinco millones de bolivares la
Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo (articulo 185 ejusdem); y mas de
cinco millones de bolivares esta Sala Politico-Administrativa (articulos 42, ordinales
15 v 16, y 43 cjusdem) y la circunstancia peculiar que ocurre es la siguiente:

El Banco Industrial de Venezuela, si bien es una compaiiia andénima, no se cred
—como las demas sociedades— por virtud de un contrato social, en los términos del.
Cédigo de Comercio; en efecto, fue creado —no mandado a crear— por Ley de 23
de julio de 1937, modificada por la promulgada el 25 de abril de 1975 (Gaceta
Oficial N¢ 30.677 de esa fecha); asi, el articulo 1¢ de aquella Ley disponia “Se crea
un Banco que se llamard Banco Industrial de Venezuela™; y aun cuando por clla el
“Gobierno Federal” (sic) tan sélo tenia la mitad de las acciones (articulos 7° v 8c),
en la nueva Ley —Ia vigente promulgada en 1975— se modificd sustancialmente la
composicién accionaria, pues, el articulo 6°, invocado por la parte actora, dispone:

“Articulo 6°—Con excepcién del Estado, ninguna persona natural o juridica
podra ser titular de mas de quinientas acciones del Banco. Por lo menos ¢l no-
venta y cinco por ciento (95%) debe pertenecer al Ejecutivo Nacional, Institu-
tos Auténomos, Empresas del Estado u otras Entidades de cardcter pablico”.

Por tanto, la participacién decisiva que tiene el Estade —directamente o por
medio de entes auténomos— es permanente y no circunstancial, caracteristica de
permanencia tomada muy en cuenta en la sentencia del 20 de enero de 1983 para
considerar que es una “empresa en la cual el Estado tenga participacién decisiva™

De modo que, creado por una Ley (la de 1937 vy, por cllo, el articulo 1¢ de la
de 1975 dice: “El Banco Industrial de Venezuela. C.A., creado por Ley del 23 de
julio de 1937, reviste la forma de compafifa andnima, tiene como domicilio 1a ciu-
dad de Caracas y un término de duracién de 50 afios, contado a partir de aquclla
fecha. El término indicado se prorrogard automdticamente por periodos iguales (a
menos que una Ley especial disponga lo contrario) y establecido que no menos del
959 de sus acciones tiene que pertenecer a entidades de caracter publico, 1a posi-
bilidad de no estar, en determinado momento, en cabeza del propio Estado (Il Re-
plblica misma) significa que ocurre la situacién excepcional contemplada en la sen-
tencia de la Sala antes mencionada, puesto que, en el caso del Banco Industrial, las
acciones pueden pertenecer al “Ejecutivo Nacional” (sic; desde luego, se entiende
que se refiere a la Repiiblica que es la persona juridica y no al Poder Ejecutivo que
es un simple 6rgano del Poder Piblico) o a Institutos Auténomos, empresas del Es-
tado u otras entidades de cardcter piblico, lo cual significa que, por mandato legal,
es una “empresa del Estado”, esto es, no se trata de una compaiiia andénima cual-
quiera —creada por voluntad manifiesta en un “contrato social’— en la cual algin
Instituto Auténomo u otro ente publico pueda tener —circunstancial o transitoria-
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mente— acciones que lo convierten en mayoritario con facultad decisoria. En el caso
del Banco Industrial de Venezuela, las acciones son y deben ser -—mientras no se
dicte una Lcy que lo reforme— de entes puiblices, lo que indica, pues, el carécter
de empresa del Estado que tiene ¢l demandado Banco Industrial de Venezuela.

La Sala —dentro de los lineamientos de su sentencia pronunciada et 20 de encro
de 1983— hace la salvedad de que en ¢l caso concreto del Banco Industrial de Ve-
nezuela —creado por Ley de la Repiblica— sen competentes los drganos de la ju-
risdiccién contencioso-administrativa (atendiendo a la cuantia del asunto) aun cuan-

_do las acciones estén en cabeza de Institutos Auténomos y no de la propia Repiblica,

porque esa creacign por ley y la imposicién de que el 95% de las acciones —cuan-
do menos— tiene que ser del scctor piblico, es reveladora de que se estd en presen-
cia de una empresa en la cual el Estado venezolano “tiene participacidn decisiva”,
pucs —como se dijo en la tantas veces citada sentencia del 20 de encro dc 1983—,
el Estado “utilizando los medios legales de manifestar su propia voluntad, es guien
puede determinar la escogencia de una forma empresarial para la realizacion de algu-
na finalidad de su incumbencia. Tal el caso cuando constituye determinadas compaiiias
anénimas como accionista Gnico, para regir la politica monetaria del pais o para
explotar sus principales riquezas pablicas, petrélee y hierro. O bien cuando consti-
tuya con particulares una empresa mixta en la que desde su inicio ¥ en forma per-
manente tendrd una participacidén decisiva”, Y en el caso del Banco Industrial de
Venczuela, su objeto era —scgiin la Ley de 1937— “la proteccién y ¢l fomento de
las industrias fabriles, manufactureras y de mineria nacionales” y, segiin la vigente
de 1975, es “contribuir de modo eficaz al financiamicnto a corto y mediano plazo
de la produccién, comercializacién, transporte, almacenamicnto y demds operaciones
del sector industrial, particularmente prestando su asistencia financiera a empresas
industriales establecidas o que se establezcan, establccimientos comerciales, almace-
nes generales de depdsito, empresas de cualquier otra naturaleza cuya asistencia re-
dunde en la ampliacién o diversificacién de la produccién industrial o complcmente
la asistencia crediticia de largo plazo que presten las instituciones publicas, asi como
la promocién y financiamiento de la exportacién de productos industriales de origen
nacional”. El Banco Industrial en iguales términos prestard asistencia financiera a
actividades de hidrocarburos y mineria nacionales (art. 3?), de manera que, por via
de Ley, el Estado ha creado esa empresa para cumplir algunos de sus altos fines
y, en tal virtud, pese a que reviste la forma de Compafifa Anénima y a que sus ac-
tuales accionistas mayoritarios (que dctentan el 95% que, como minimo, sefala la
ley) sean dos Institutos Auténomos, es una de las empresas del Estado, porque la
calidad deviene de esa creacién y de que tan sdlo el 5% de sus acciones —como
migimo— puede ser de particulares, por manera que, si no ocurre una reforma
legal, la abrumadora mayoria de las acciones nunca pasardn al sector privado, im-
primiéndole asi caracteristica de ente pablico. Nétese cémo, seglin el articulo 6°, el
Estado es el Ginico que puede ser titular de mds de 500 acciones, y el estar en cabeza
del “Ejecutivo Nacional”, de algin Instituto Auténomo, empresa del Estado mismo
u otra entidad puablica es cuestién de convenicncia u oportunidad, por lo cual nada
obsta para que la Repiiblica misma, en determinado momente, asuma el control di-
recto —por la via de detentar la mayorfa de las acciones del Banco, lo que hace
que, de manera permanente, resulte ser una empresa estatal y, por ende, las deman-
das judiciales en su contra correspondan a csta especial jurisdiccién, sea cual fuere
la materia, salvo que no estuviere atribuida a otra autoridad jurisdiccional. Asi se
declara.
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5. Recursos contencioso-administrativos especiales: Contencioso-tributario
a. Régimen legal en materia municipal
CPCA L 27286
Magistrado Ponente: Roman J. Duque Corredor

Caso: Constructora Zolato vs. Municipalidad del Distrito Frei-
tes del Estado Anzodtegui.

En materia contencioso-tributaria municipal, debe tenderse
primeramente a las reglas proccedimentales establecidas en los
cédigos y leyes nacionales, a menos que en la Ley Organica de
la Corte Suprema de Justicia se encuenfre una norma especial
que prive sobre las primeras. :

En cuanto al alegato de la apelante, respecto al caracter suspensivo de las accio-
nes de nulidad en contra de los actos tributarios municipales, por la aplicacion suple-
toria del articulo 178 del Cédigo Orginico Tributario, en razén de lo previsto en el
articulo 19 eiusdem, la Corte observa:

Dispone el articulo 81 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, lo
sigutente:

“Las acciones o recursos de que conozca la Corte se tramitaran de acuerdo con
los procedimientos establecidos en los Cddigos y Leyes nacionales, a menos que
en la presente Ley o cn su Reglamento interno, se sefiale un procedimiento es-
pecial”.

Y por su parte, el segundo aparte del articulo 181 de dicha Lcy, al referirse a la
competencia de los Tribunales Superiores Civiles, a quienes sc les atribuye compelen-
cia en materia de acciones de nulidad por ilegalidad, contra los actos administrativos
de cfectos generales o particulares, emanados de autoridades estadales o municipales,
de su respectiva jurisdiccién, determina que, en la tramitacién de cstos juicios los
Tribunales Superiores aplicardn en sus casos, las normas establecidas en las Secciones
Segunda, Tercera y Cuarta del Capitulo 11, Titulo V, de esta Ley. Ahora bien, por
encontrarse en el Capitulo I del Titulo V de la Ley citada, los principios generales
aplicables a todos los procedimicntos contemplados en los Capitulos II, Secciones
Primera, Segunda (Juicios de nulidad de los actos dc efectos generales), Tercera
(Juicios de nulidad de los administrativos de efectos particulares) y Cuarta (Disposi-
ciones comunes a los juicios de nulidad de actos de efectos generales o de actos de
efectos particulares), y dentro de dichos principios generales el articulo 81 eiusdem,
que determina la aplicacién a los juicios contencioso-administrativos, de las reglas de
procedimiento establecidos en los Cédigos y Leyes nacionales, a menos que en la
mencionada Ley se sefiale un procedimiento especial, tal artfculo 81 también resulta
aplicable a los juicios que se sigan por ante los Tribunales Superiores Civiles, con
competencia contencioso-administrativa, en lo que se refiere a los juicios de nulidad
contra los actos administrativos particulares cmanados de las autoridades estadales y
municipales. Esta aplicacién deriva por la remisién que el segundo aparte del articulo
181 eiusdem, hace a las Secciones Tercera y Cuarta del indicado Titulo V, de Ia Ley
referida. En efecto, esta remisién no puede entenderse sélo al procedimiento v no a
sus principios generales, sino también, por una estricta razén de l6gica juridica, a
estos principios, que son precisamente los que informan y orientan los procedimics-
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tos contemplados en las Secciones Segunda,” Tercera y Cuarta del Titulo V, antes
indicado. -

En otras palabras, que por la remisién sefialada, y por la integracién de las nor-
mas mencionadas, los Capitulos y sus Secciones, del Titulo V de la Ley Orgéanica de
la Corte Suprema de Justicia, forman un solo sistema procesal, en el sentido que cual-
quier remisién a los procedimientos contemplados en algunas de sus Secciones, debe
entenderse también a sus disposiciones generales, contenidas en el Capitulo I de dicho
Titulo, por encontrarse alli precisamente los postulados que los conforman y orientan.

En concreto, que en materia contencioso-tributaria municipal, debe tenderse pri-
meramente a las reglas procedimentales establecidas en los Cddigos y Leyes naciona-
les, a menos que en la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia se encuentre
una norma especial que prive sobre las primeras. En este sentido se tienc que las dis-
posiciones de la Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia, son generales frente,
por ejemplo, a las de las leyes contencioso-administrativas especiales, como, por ejem-
plo, las de la Ley de Carrera Administrativa, las de la Ley de Regulacién de Alqui-
leres y, en el presente caso, las previstas en el Cédigo Organico Tributario, en virtud
de que su articulo 1° determina que sus normas son supletorias en cuanto se refiere a
los tributos estadales y municipales, si fueran aplicables. En efecto, en la Ley Orga-
nica de la Corte Suprema de Justicia no se contiene previsién alguna respecto a los
efectos de las acciones o recursos contenciosos de anulacién contra los actos tributarios
de los Estados y Municipios. Por el contrario, a tenor de lo dispuesto en el articulo
136 de la Ley citada en wltimo término, el principio general, implicitamente consa-
grado en dicho articulo, es que tales recursos en contra de los actos administrativos
particulares. sin distinguir entre ellos, no tiemen efecto suspensivo. Por el contrario,
el Cédigo Organico Tributario, en su articuloe 178, consagra de una manera general,
el principio del cardcter suspensivo del recurso contencioso-tributario de anulacién,
que viene a ser especial frente al precitado articulo 136 de la Ley Orgénica de la
Corte Suprema de Justicia. Por tanto, por tratarse de una nerma especial en materia
contencioso-administrativa tributaria, y en virtud del caricter supletorio que tiene el
Codigo Organico Tributario respecto de los tributos municipales, con fundamento en
los articulos 81 de la Ley Organica de 1a Corte Suprema de Justicia, en concordancia
con el articulo 1? del Cédigo anteriormente citado, y dado el principio de la especia-
lidad de las leyes tributarias frente a las leyes generales, contemplado en el articulo
14 del Cédigo Civil, el articulo 178 del Cédigo Orginico Tributario, resulta ser de
aplicacién preferente, frente al articulo 136 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema
de Justicia en los procedimientos contencioso-administrativos seguidos contra actos de
cardcter tributario emanados de los Estados y Municipios, y asi se declara,

b. Principio solve et repete.

CSJ-CP . 15-10-85

Magistrado Ponente: Pedro Alid Zoppi

En materia contencioso-fiscal, si Ia Ley exige el pago o afian-
zamiento previo para recurrir, tal requisito no violaria la Cons-
titucidn,

Conforme al articulo 68 de la Constitucidn, el derecho a utilizar los drganos
de la administracién de justicia 1o es “en los términos y condiciones establecidos en
la ley”, de manera que cualquier limitacién para ejercer algiin recurso o accidn, con-
sagrada en la ley, no atenta contra la garantia constitucional del articulo 68, pues

-
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la ley ordinaria puede establecer ciertas limitaciones o requisitos para que se tenga
acceso a la justicia, siempre y cuando —desde luego— esas limitaciones o requisitos
no vulneren otros derechos o garantias constitucionales, nada de lo cual ocurre con
el hecho dé exigir una garantia para poder recurrir (solve et repete). Para sostener
que la norma fuese violatoria del articulo 68, seria necesario que ésta, expresamente,
dijese que no podra exigirse garantia alguna para poder ejercer los recursos conten-
ciosos en materia tributaria. En cuanto al articulo 204 de la Constitucién, es impo-
sible su violacidén directa por las disposiciones impugnadas, pues en ellas nada se
dice acerca de que el Poder Judicial serd ejercido —en materia tributaria— por or-
ganos que no sean Tribunales determinados en la ley y, muy al contrario, en el Cé-
digo Orgianico Tributario se crean los recursos contenciosos tributarios y se atribuye
a esta Corte el conocimiento en alzada, por lo cual nada contiene el articulo 221
que colida con el 204 de la Contsitucién, vy tampoco con el 206, pues éste consagra
la jurisdiccién contencioso-administrativa que corresponde a esta Corte y a los demés
Tribupales que determine la ley, vy el impugnado articulo 221 no establece —obvia-
mente— una organizacién contraria a lo preceptuado en el texto constitucionsl, el
que tampoco advierte contra toda posibilidad de exigir caucién o fianza para ciertos
recursos en esta materia.

Es cierto, si, que se ha visto en el principio conocido como solve er repete algo
contrario a las modernas tendencias, y por eso fue eliminado del Cédigo Orgénico -
Tributario para acoger, de esa manera, las nuevas corrientes que clamaban por su
erradicacién total; empero no puede decirse que tal principio colidiese directa y
abiertamente con los articulos 68, 204 y 206 de la Constitucién, puesto que aun
cuando esa exigencia limitaba el derecho de defensa y creaba diferencias entre los
contribuyentes para recurrir, el propio articulo 68 permite —sin duda— que la ley
establezca ciertas limitaciones, por lo cual la del solve et repete no constitula una
violacidén franca del articulo 68 y menos de los articulos 204 y 206, ya que en éstos
simplemente se advierte sobre los drganos encargados de administrar justicia, pero
nada se dice —especialmente-— acerca de prohibir cualquier limitacién legal al ejer-
cicio de las acciones y recursos, y como quiera que en la demanda tan sélo se atri-
buye a las disposiciones infraccidén de los indicados textos constitucionales, es impro-
cedente la accién asi basada.

Finalmente, no puede verse una contradiccién entre el articulo 221 y la idea
general del Cédigo de eliminar por completo el requisito del pago previo o afianza-
miento para poder recurrir, puesto que —valga la reiteracién— las disposiciones del
articulo 221 son transitorias y sélo aplicables a los recursos y juicios anteriores a la
vigencia del Cédigo, por lo cual no hay colisién o chocancia alguna entre la nueva
politica legislativa en la materia y la subsistencia de la garantia, por ser esto tltimo
transitorio, temporal v limitado a los asuntos anteriores, por lo cual son normas que,
perfectamente, pueden coexistir sin ocurrir contradiceién alguna.

En definitiva, la nulidad ejercida es improcedente y no puede prosperar, porque
los preceptos cuestionados no adolecen del vicie de inconstitucionalidad que se les
atribuye en la demanda incoada.
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VII. PROPIEDAD Y EXPROPIACION
1. Régimen urbanistico de la propiedad privada: cambios de zonificacion

CSI-SPA (315) 5-12-85

Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata

Caso; Varios vs. Concejo Municipal del Distrito Brion del .Es-
tado Miranda.

La Corte seiiala los requisitos que deben cumplir las autori-
dades locales, para poder producir validamente cambios de Zzo-
nificacién,

Al respecto, la Corte observa:

La Ley Organica de Régimen Municipal (articulo 168) establece, en efecto, un
conjunto de requisitos que deben cumplir las autoridades locales, para poder produ-
cir validamente cambios de zonificaci6n.

También prescribe esa misma norma la prohibicién absoluta de permitir cam-
bios aislados o singulares de zonificacién.

Dentro de las exigencias o requisitos previstos en la disposicion legal indicada,
se encuentran, ademds, aspectos de cardcter formal, como ¢l respaldo de los veeinos
y la audiencia de los interesados.

Exige también la norma el cumplimiento de requerimientos de cardcter técnico,
tales como la comprobacién de la existencia de servicios piblicos adecuados a las
nuevas condiciones de urbanizacién, cuya necesidad surja de la aplicacién de la nueva
zonificacion.

Entiende esta Sala, por tanto, que el objetivo final perseguido por el legislador
a través de una norma como ésta, es el de preservar, de la mejor manera posible, las
condiciones de vida de las comunidades, no sélo de los habitantes actuales o vecinos
—a quicnes hace participar en el proceso de formulacién de la decisién—, sino, lIo
que es aln mds importante, de-la poblacion a alojarse en el sector sujeto al cambio
de zonificacién, razén por la cual exige, asimismo, garantia de suficiencia prescnte y
futura en la dotacién y funcionamiento de los servicios publicos.

Por ofra parte, resulta claro que nuestro ordenamiento juridico positivo ha es-
tructurado la materia urbanistica como un 4area donde se produce una concutrencia
de competencia de 6rganos de la Administracién Piblica Nacional y de Ia Adminis-
tracién local, requiriendo, de esta manera, el concurso armenioso de ambos nivelcs
de decisién, a través de la puesta en prictica de sus mejores capacidades, en bene-
ficio del interés de la colectividad, norte de toda actuacién de interés general.

Dentro de este sistema de concurrencia, la Ley Orginica de Régimen Municipal
prescribe, en efecto, en el seialado atticulo 168:

“_..El Concejo autorizara los cambios de zonificacién cuando se cumpla alguna
de las condiciones siguientes: '

a) Cuando sean suficientes los servicios pablicos tales como vialidad, cloacas,
acueductos, electricidad, teléfonos y las dreas educacionales, deportivas, de re-
creacién, y otros que la nueva zonificacién exija;

h) Cuando la Municipalidad cuente con los medios suficientes para el acondi-
cionamiento de tales servicios;
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c¢) Cuando los propietarios del 4rea a rezonificar depositen en la Tesoreria
Mun1c1pal el costo de los acondicionamientos mencmnados o af1ancen su reali-
zacion a satisfaccién del Concejo.

Los organismds nacionales que tengan a su cargo la prestacién de los servicios a
que se refiere la letra “a” de este articulo, deberdn certificar si estos servicios
son suficientes para atender las necesidades de la nueva zonificacién.

En los casos a que se refieren las letras “b” y “c”, el Concejo deberi incorporar
en la ordenanza de presupuesto del afio sigmenle y las sucesivas, las partidas
necesarias para cubrir el costo de las nuevas dotaciones. Los concejales seran
solidariamente responsables de los dafios que resulten por el incumplimiento de
esta disposicién. ..

No obstante, en el caso de autos reposan en el expediente diversas comunicacio-
nes de organismos oficiales nacionales, encargados de algunos de los servicios men-
cionados en la letra “a” del texto tranmscrito, que objetan la puesta en vigencia de un
cambio de zonificacién, por considerarlo inadecuado en funcién de los servicios pii-
blicos urbanos existentes y programados para la zona.

,Asi. en oficio N° 01346, de 25 de abril de 1983, dirigido al ciudadano Encarna-
ciébn Verdd, Presidente del Concejo Municipal del Distrito Brion, Estado Miranda,
la Jefe de Divisién de Control de Calidad Ambiental del Ministerio de Sanidad y
Asistencia Social, indica, entre otras cosas, lo siguiente: *“.. Fl Instituto Nacional de
Obras Sanitarias actualmente no se encuentra en capacidad de construir ni a corto o
mediano plazo los sistemas de colectores cloacales de acuerdo a las necesidades de la
zona. Por otra parte, el sistema de distribucién de aguas de abastecimiento para el
consumo humano actualmente construido no tiene capacidad de suministro para un
incremento de la densidad de poblacidn. . .”. Luego indica: “Los provectos de los ser-
vicios sanitarios de la Urbanizacién Ciudad Balneario Higuerote fueron aprohados
por esta Divisién, de acuerdo a su uso unifamiliar de las parcelas v un cambio de uso
con incremento de densidad amerita una modificacién de los servicios...”

Ademis, resulta asimismo claro para la Sala, que el Concejo Municipal del Dis-
trito Brion del Estado Miranda estaba en conocimiento de la insuficiencia de los sis-
temas de abastecimiento de agua vy de recoleccién de aguas servidas de 1la Urbanizacién
Ciudad Balneario Higuerote, conforme al criterio expresado por el drgano nacional
competente en la materia —Ministerio de Sanidad y Asistencia Social— en comuni-
cacién oficial producida en pleno procesc de discusién de la Ordenanza que se ha
impugnado, y exactamente veinte dfas antes de su aprobacidn.

No existe, por otra parte, determinacién alguna que permita demostrar que el
Concejo Municipal del Distrito Brion contaba, para el momento de la aprobacién de
la Ordenanza objeto del presente juicio, con recursos suficientes para el acondiciona-
miento de los servicios publicos deficitarios. Antes bien, el texto de la propia Orde-
nanza impugnada, sefiala:

“Articulo 26. Correrén por cuenta del propietario de cada parcela todos los gas-
tos ocasionados por instalaciones adicionales a las existentes, exigidas por los
organismos que suministren los servicios ptiblicos”.

De todo lo cual resulta igualmente evidente para la Sala que el Concejo Muni-
cipal autor de la Ordenanza no tenia previsto costear los gastos ocasionados por el
acondicionamiento de los servicios piblicos requeridos por el cambio de zonificacién
que estaba contemplando y decididé en definitiva.

Tampoco existe constancia de que los propietarios de las 4reas sujetas a rezoni-
ficaciép hubieran depositado en la Tesorerfa Municipal el costo de los acondiciona-
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mientos, o hrbieren afianzado su realizacién, tal como dispone el articulo 186, letra
c), citado. Por el contrario, de autos se desprende la oposicidn formal de la Asocia-
cién de Vecinos Ciudad Balneario Higuercte a la Ordenanza impugnada.

Queda de esta manecra suficientemente demostrado, a juicio de la Sala, que el
Concejo Municipal del Distrito Miranda no cumplié ninguna de las condiciones exi-
gidas por ¢l articulo 168 de la Ley Organica de Régimen Municipal al dictar la “Or-
denanza de Zonificacién para parcelas mayores de mil metros cuadrados (1.000 m?2),
ubicadas en las unidades “A” y “B” de la Urbanizacién Ciudad Barneario Higuerote”
y asf lo declara expresamente.

Por ofra parte, sefala el articulo 168 de la Ley Orginica de Régimen Mumnicipal
en su encabezamiento, que “Mientras se dicte la Ley Nacional que regule la materia
urbanistica, no podra hacerse ningtin cambio de zonificacién aislada o singular. . .”.

La norma consagra, como puede observarse, una prohibicién absoluta de pro-
ducir cambios de zonificacién que no estén referidos en forma integral a las areas que
configuren unidades urbanisticas. :

Y, justamente, la Ordenanza impugnada est4 referida a determinado tipo de par-
celas ubicadas en sectores de una Urbanizacién del Distrito Brion del Estado Miranda.
Esto puede corroborarse a través del contenido del articulo 1° de la misma, que se-
fiala: ' : : '

“Artfculo 1* Las parcelas de las Unidades “A” y “B” de la Ciudad Balneario
Higuerote, cuyas éreas sean igual o superior a los un mil metros cuadrados
(1.000 m2?), se regirdn de acuerdo a las disposiciones establecidas en los articu-
los siguientes”, '

Aplicable, en consecuencia, el cambio de zonificacién aprobado por el Concejo
Municipal mediante la Ordenanza impugnada, solamente a las parcelas que rednan la
cabida minima contemplada (1.000 m?). y que se encuentren ubicadas dentro de dos
secciones precisas v determinadas (Unidades “A” y “B”) de una unidad urbanistica
denominada Ciudad Balneario Higuerote, quedan fuera de la regulacién indicada
todas las demds dreas de parcelas que, teniendo caracteristicas similares, estén ubica-
das en secciones diferentes, o aquellas que se encuentren ubicadas en cualquier sector
de la Urbanizacién, pero que no lleguen a reunir la cabida requerida por la referida
Ordenanza.

Observa la Corte:

Cuando la Ley prohibe los cambios de zonificacién aislados o singulares, no hace
referencia a decisiones sobre una parcela, mas bien opone la nocién de singular o
aislado a la nocién de “Zonificacién integral de un sector”, que expresa en el mismo
texto. Proscribe el legislador, de esta manera, las regulaciones fragmentarias que, des-
coneciendo el caricter de unidad que poseen las secciones de un drea urbana, afecten
su funcionamiento al no aportar un tratamiento acorde con la concepcidén de integri-
dad que lo identifica. .

En este sentido, en el caso de autos, la “Ordenanza de zonificacién para parcelas
mayores de un mil metros cuadrados (1.000 m?), ubicadas en las unidades “A” v “B”
de la “Urbanizacién Ciudad Balneario Higuerote”, tiene el caricter de zonificacidn
aislada o singular, pues no est referida de manera integral a un sector de la ciudad
—que en el presente caso seria la Urbanizacién en su conjunto o -totalidad— sino a
unas determinadas parcelas dentro de unas secciones de la unidad urbanistica que
configura la Ciudad Balneario Higuerote. :

Estima esta Sala, por tanto, que el Concejo Municipal del Distrito Brion del Es-
tado Miranda, al dictar la Ordenanza objeto de impugnacién en el presente .proceso,
regulé un cambio de zonificacién aislado o singular, apartindose de la prohibicién
expresa contenida en el encabezamiento del articulo 168 de la Ley de Régimen Mu-
nicipal, y asi lo declara. : ' .



154 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N° 25 / 1986

2. Expropiacidn
A. Juicios: competencia

CSJ-SPA 30-1-86
Magistrado Ponente: Pedro Alid Zoppi

Caso: Maria E. Guillén vs. Contraloria General de la Republica.

La Corte sefiala los Tribunales competentes para conocer de
los juicios ordinarios de expropiacién.

Conforme al articulo 19 de la Ley de Expropiacién son distintas las autoridades
judiciales competentes para conocer de los juicios ordinarios (excluidos los agrarios)
de expropiacién: la Corte Suprema cuande la solicitud ‘es formulada por la Nacién,
y los Juzgados de Primera Instancia Civil cuando es solicitada por cualesquiera otros.
‘Atendiendo a esa distribucién, los juicios de expropiacién promovidos por la Nacidn
se tramitaban en instancia Gnica, pero hay apelacién y recursos, para ante la Corte
Suprema, contra las decisiones de los jueces civiles, de modo que, en tales casos,
actuando como alzada o segunda instancia. .

Al entrar en vigencia —1° de enero de 1977— la Ley Organica de la Corte Su-
prema de Justicia, se mantuvo la tradicional divisidn, pero asi: los jueces civiles siguen
conociendo —articulo 19 de la Ley especial— de las expropiaciones intentadas por
autoridades o entes distintos de la Reptblica, pero la competencia que tenia la propia
Corte Suprema pasé, segin el ordinal 5¢ del articulo 185, a la Corte Primera de lo
Contencioso-Administrativo, de manera que ahora la Corte, en Sala Politico-Adminis-
trativa (articulos 42, ordinal 19, y 43 de su Ley Organica), es competente para “co-
nocer en apelacién de los juicios de expropiacién”, por 1o cual, a partir de la vigencia
de la Ley, esta Sala conoce siempre en segunda instancia o alzada de los juicios de
expropiacién, lo que, en sustancia, ratifica la previsién del articulo 19 de la Ley es-
pecial: la Corte es, para juicios ordinarios de expropiacién, la segunda instancia (con
la salvedad de no serlo cuando se trata de la recusacién o inhibicién de los jueces
antes que conozcan del asunte}. En consecuencia, el ordinal 19 del articulo 42, tanto
para los dos juicios ante el Tribunal civil como para los que se ventilan ante la Corte
Primera, como es el caso de autos, No obstante existir esa norma especial, en punto
a apelacién hay ——como advierte el auto recurrido— una norma general contenida en
el articulo 185 ejusdem; en efecto, fue propésito de la Ley de la Corte Suprema tras-
ladar el conocimiento de ciertos asuntos a otros érganos, tal como se prevé en los
articulos 182 y 185; uno de esos asuntos —como antes se dijo— es la expropiacién
solicitada por la Republica; y ese propdsito fue més alld: para evitar que ta Corte
Suprema pasase a ser siempre la alzada o segunda instancia de los fallos pronunciados
por la Corte Primera, en el aparte dltimo de ese articulo 185 se establece, con preci-
sién, cuindo no se oye recurso alguno (asuntos sefialados en los ordinales 19 al 49)
y cuindo se permite apelacién: en los demds; y, para evitar en lo posible Hlenar a la
Sala de incidencias resucltas por la Corte Primera, la norma —pérrafo final—— tuvo
el cuidado de sefialar que la apelacién es “contra las sentencias definitivas”, exclu-
yendo, de esa manera, a las interlocutorias.

Por eso, a primera vista pareciera ajustada a la ley la negativa pronunciada, pues
su fundamento es el susodicho parrafo final del dltimo aparte del articulo 185. Em-
pero, al hacer la Sala un analisis del caso de autos, observa:

Sin duda alguna, hay para la expropiacién una norma especial en cuanto a la
apelabilidad, contenida —como estd dicho— cn el ordinal 19 del articulo 42, y como
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ésta no distingue la naturaleza de la sentencia apelable, rigen entonces los preceptos
generales contenidos en el Cédigo de Procedimiento Civil, en cuya virtud es admisi-
ble la apelacién contra una interlocutoria cuando cause gravamen irreparable, v esto
significa que contra tales sentencias interlocutorias que dictaren los tribunales civiles
hay apelacidn, en razén de esa regla general en concordancia con los articulos 19 de
la Ley de Expropiaciones y 42, ordinal 19, de la Ley Orgéanica de la Corte, pues por
los tribunales civiles no puede aplicarse el articulo 185. Por tanto, si la idea de-la
Ley de la Corte fue ~—articulo 42— tener a su Sala Politico-Administrativa como alza-
da o segunda instancia de todos los juicios (ordinarios) de expropiacién, ante lo que
podria ser una discrepancia entre el ordinal 19 y el articulo 185; atendiendo a_ prin-
cipios de igualdad y a la garantia del derecho de defensa, estima la Sala que lo que
rige es el dicho ordinal 19, pues mientras el articulo 185 contiene una regla general
ya que se aplica a todos los juicios de que conoce la Corte Primera, la regla del ordi-
nal 19 es especial: para los de expropiacién, y no puede entenderse que, pese a ser la
misma tramitacién en primera instancia (lo es conforme a la Ley de Expropiacion y
no conforme 2 las reglas de la Ley Orgénica de la Corte), la apclabilidad de las inter-
locutorias depende del Tribunal que hubiere dado el pronunciamiento, por lo cuval la
légica comprensién indica tener el ordinal 19 como norma especial con respecto al
articulo 185, y como aquel ordinal no hace distingo alguno y tomando en cuenta que,
por su amplia redaccidén, para los juicios de expropiacién ventilables ante el tribunal
civil cabe apelacit’m de las interlocutorias, se concluye por establecer que, no obstante
la previsién general del articulo 185, en los juicios de expropiacién tramitados ante
la Corte Primera, si son apelables las interlocutorias.

Con Ia salvedad de las inhibiciones y recusaciones, esta Sala, a tenor de la Ley
especial y con las modificaciones de la Ley Organica, es la segunda instancia de los
juicios de expropiacién por virtud de reglas especiales (las de Ley de la materia y el
ordinal 19 del articulo 42), por manera que, con o sin articulo 185, lo que determina
la apelacién para ante ella, de las decisiones dictadas cn primera instancia, son esas
reglas, motivo por el cual han de tenerse como especiales v, por ende, de prefercnte
aplicacién frente a la general del articulo 185; si la Ley de la Corte tuviese otro pro-
posito, habria omitido, en el articulo 42, toda referencia a apelaciones en juicios de
cxproplacmn y, entonces, por la residual (ordinal 11 del articulo 215 de 1a Constitu-
cién y ordinal 34 del mismo articulo 42) en concordancia con el 19 de la Tey de
Expropiacién, bastaria para conocer de apclaciones y recursos contra decisiones de
los tribunales civiles, micntras que las apelaciones contra las de la Corte Primera se
regirian por el articulo 185; mas, establecida en el ordinal 19 expresamente la apela-
bilidad, esto ha de tenerse, con relacién al articulo 185, como precepto especial v, por
ende, aplicable en todos los casos. Asi se declara.

B. Justiprecio
CPCA , 30-1-86
Magistrado Ponente: Romén J. Duque Corredor
Caso: Sucesidn de José Cornejo vs. Repiblica,
A los cfectos de la determinacién del justiprecio, los peritos
pueden corregir los factores de tasacién cuando éstos se refie-

ran a realidades totalmente distintas, bien porque castiguen o
beneficien injustamente el ‘valor de uma propiedad.
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-Ciertamente que al practicar el justiprecio en los juicios de expropiacién y, por
tanto, en su procédimiento de arreglo amigable, los expertos no son libres de apar-
tarse de los factores de tasacién que enumera el articulo 35 de la Ley de Expropiacién
por Causa de Utilidad Piblica o Social, o sea, del valor fiscal declarado por los pro-
pios propietarios y aceptado por la Administracién, del promedio de los precios de las
diferentes transmisiones que los mismos duefios han efectuado, durante todo el tiempo
anterior a seis meses al decreto de expropiacién, v el promedio del precio de las ope-
raciones comerciales de inmtuebles que resulten similares, realizadas en el periodo de
los doce meses anteriores a la préictica del avaldo. Por tanto, la exclusion de algunos
de estos valores viciaria de nulidad el justiprecio de que se trate. Ahora bien, la obli-
gatoriedad de los factores de tasacién expropiatorios, no es incompatible con la facul-
tad de ponderacién o de apreciacién de cada uno de esos factores en el valor final
de la expropiacién que tienen los expertos, como tampeco impide que por razones
justificadas les mismos expertos consideren ‘inaplicables alguno de ellos, si expresan
la debida motivacién de .tal eliminacién, que no puede ser simple sino razomada ¥
con la finalidad de determinar el justo valor. En este sentido, entiende la Corte, la
actuacion de los expertos en los juicios expropiatorios para realizar el avalio defini-
tivo, ya que si ninguna ponderacién pudieran hacer de aquellos factores, en conse-
cuencia, no se trataria de un justiprecio, que como su mismo nombre lo indica, tiene
por finalidad obtener un justo precio, sino de un precio preestablecido. Cuando algu-
no de dichos factores castigan, o benefician injustamente el valor de una propiedad,
porque se refieren a realidades totalmente distintas, los peritos pueden corregir el res-
pectivo factor de tasacidn, es decir, tomarlo parcialmente, aplicando un factor com-
pensatorio o correctivo, o no tomarlo en cuenta. Esta facultad se encuentra incita en
el principio contenido en el articulo 35 de la Ley de Expropiacidn por Causa de Uti-
lidad Pablica o Social, que sefiala que ademads de los expresamente sefialados en dicho
articulo, puede apreciarse cualquiera otro factor que coadyuve a obtener un justo
valor. Principio este que incluso tiene su respaldo en el articulo 101 de la Constitucidn,
cuando erige en presupuesto fundamental de la expropiacidn a la justa indemnizacidn,

VIII. FUNCIONARIOS PUBLICOS

1. Cargos permanentes y temporales
CPCA 13-2-86
Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sansd

Caso: Pedro A. Pedroza vs. Municipalidad del Distrito Sucre
del Estado Miranda.

B. Cargos permanentes y temporales

De acuerdo con su duracién, los cargos se clasifican en permanentes y tempora-
les. Los permanentes confieren su titularidad a quien ha sido designado para ellos
por un lapso indeterminado; en cuanio que los temporales sélo acuerdan tal titula-
ridad durante-el periodo de tiempo para el cual han sido previstos. Generalmente,
en el sistema venezolano, los cargos por eleccién son temporales, por cuanto su titu-
laridad es por el periodo constitucional de los cinco afics o por un lapso maés breve
cuando la ley asi lo indica. Ahora bien, respecto al ejercicio de los cargos temporales
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se aprecia que al vencimiento del término, quien lo ¢jerce no pierde por ello ipso iure
su investidura; pero si pierde la estabilidad para seguirlo desempefiando, por lo cual
permanecera en su ejercicio en un régimen interinario hasta tanto no sea sustituido
legitimamente, esto es, por los medios previstos al efecto y por quien haya sido de-
signado para suplirlo de conformidad con las normas que rigen la materia, De alli
que no puede sostenerse la existencia de una especie de ticita reconduccién (como la
que rige en el contrato de arrendamiento) para la relacién de empleo ptblico, sino
que, concluido el lapso de vigencia del nombramiento, el periodo no se renueva auto-
maticamente, sino que el titular cambia su condicién juridica y pasa a ser un funcio-
nario interino hasta tanto no sea provisto el cargo en la forma de ley.

Otro criterio respecto a Ia tipoldgia de los cargos ¢s el fundar la diferencia en
la mayor o menor libertad que el 6rgano designante posea para remover al titular,
distinguiéndose asi entre los cargos de-libre nombramicnto y remocién que son aque-
llos en los cuales tal libertad es maxima y los cargos que otorgan estabilidad a sus
titulares, esto es, aquellos en los cuales s6lo es posible la remocién cuando, mediante
un procedimiento que le ofrezca garantias al funcionario, se demuestre el incumpli-
miento de sus deberes fundamentales.

Es posible cruzar los dos (2) tipos precedentemente indicados, de lo cual resul-
ta que los cargos temporales, esto es, los que tienen una duracidn especifica cn el
tiempo otorgan a sus titulares estabilidad durante tal periodo. Respecto a los cargos
permanentees los mismos bien pueden otorgar o no estabilidad, de conformidad con
la normativa que los rija.

En la hipdtesis concreta del Administrador Municipal nos encontramos con un
cargo que es temporal, si se atiende a su duracién, determinada por la del periodo
municipal y, al mismo tiempo, dotado de estabilidad durante dicho perfodo. Ahora
bien, la norma no se limita a sefialar que el Administrador Municipal debe ser desig-
nado por concurso, sino que agrega que el mismo puede ser reelegido, lo cual nos
plantea el problema .de determinar el alcance que tal sefialamiento posee. Al efecto,
la anterior indicacidén puede interpretarse en diferentes formas: 1) Puede significar
que-al cesar en el ejercicio del cargo podrd concursar para tener una nueva designa-
cién. Ahora bien, esta interpretacién es absurda porque el concurso sirve para califi-
car las condiciones del postulante, en razén de lo cual si tal calificacién ya se produjo
con ¢l concurso original, por una parte, ¥ con la eficiencia demostrada en e! desem-
pefio del cargo, resulta completamente inGtil obligarlo a un segundo concurso. Por
otra parte, la regla de los cargos-que se suplen por concurso es que el vencedor ad-
quiere plena estabilidad para su. ¢jercicio. La anterior es, sin embargo, la tesis que ha
mantenido la Administracién contra la cual se interpusiéra el recurso v que el juez
a quo acogiera en su fallo.

2) También podria interpretarse en el sentido de que es ganador del concurso.

Al aceptar, como acepta esta Corte, esta segunda interpretacién por ser la que
mejor atiende al sentido y alcance de la norma, debe, sin embargo, precisar si la
opcidn que el funcionario tiene a la reeleccién es absoluta o no. En efecto, debe de-
terminarse si al concluir el perfodo municipal el funcionario que no hubiese sido so-
metido a un procedimiento disciplinario puede ser reelegido sin concurso o si debe ser
reelegido en igunal forma. '

Esta Corte estima que la facultad de reeleccién corresponde al organismo muni-
cipal, el cual puede optar bien por otorgarle un nombramiento por el nuevo periodo
o bien hacer un nuevo llamamiento a concurso. Con lo anterior se revela el caricter
relativo de la estabilidad del funcionario una vez vencido su periodo, va que el mismo
no tiene un derecho subjetivo a continuar en el cargo por un nuevo lapso, por lo cual
podrd no ser reelegido. Ahora bien, si la Administracién opta por la no reeleccién
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debera abrir el concurso y el funcionario permanecerd en el cargo, como interino,
hasta que sea designado su sucesor a través del medio antes sefialado.

De alli que la designacidon de un nueve funcionario interino estard viciada de
nulidad porque al ganador del concurso por el perfodo anterior le corresponderd la
permanencia en el cargo, en ¢l caso en que no se acuerde su reeleccidén, hasta que sea
designado el nuevo titular por la misma via del concurso.

No cabe, a juicio de esta Corte, ninguna otra interpretacién de la disposicién de
la Ley Orginica de Régimen Municipal que establece que la designacién del Admi-
nistrador Municipal ha de hacerse por concurso pero que el mismo podri ser reele-
gido. La posibilidad de la reeleccién es independiente de la participacién y aprobacitn
de un nuevo concurso, en razén de lo cual el acto administrativo impugnado y, en
consecuencia, la sentencia, le dieron un erréneo sentido a la norma en cuestion al
pretender que se daba cumplimiento al derecho del funcionario de ser reelecto con el
simple pronunciamiento de que podia participar en el nuevo concurso. El error antes
sefialado constituye un vicio de fondo de la decisién por cuanto implica una equivo-
cada interpretacién de la norma ¥, por ello, una mala aplicacién del derecho y es,
por tales razones, que se estima procedente declarar su revocacién y la procedencia
del recurso de nulidad intentado por el recurrente.

2. Destitucion
‘ CPCA 12-12-85
Magistrado Ponente: Romén J. Duque Corredor
Caso: Carmen Padilla C. vs. INOS. :

La plena prueba del hecho constitutive de la destitucién es
fundamenta! para su cumplimiento y a quien corresponde apor-
tarla es a 1a Administracién.

La plena prueba del hecho constitutivo de la destitucion es fundamental para que
pucda adoptarse una sancién tan seria como lo es la que determina la finalizacién de
la relacién de empleo piblico, v a quien corresponde aportarla es a la Administra-
cién, como en el presente caso, en el cual se sanciond el incumplimiento de la fun-
cionaria a la obligacién de proporcionar los exdmenes médicos demostrativos de su
enfermedad, a pesar de habérsele solicitado. En otras palabras, que si la Administra-
cién puso en duda el certificado médico otorgade por un médico del organismo, por
el hecho de que la funcionaria no aportd los examenes de laboratorio respectivos, debid
demostrar tal circunstancia. Ademias, se observa que, conforme al Reglamento de
Permisos o Licencias a los Funcionarios Publicos Nacicnales, vigente para la época,
en los casos de enfermedad, que constituye uno de los supuestos de permisos obliga-
torios, no se les exige a los funcionarios que presenten al Servicio Médico del Orga-
nismo el certificado otorgado por un profesicnal de la medicina extrafio al organismo
empleador, para que su inasistencia se considere justificada. En este sentido debe acla-
rarse que los reglamentos internos que hubieran dispuesto otra cosa, como el del orga-
nismo querellado, no pueden aplicarse preferentemente al Reglamento sobrz el Régimen
de Permisos o Licencias a los Funcionarios Pdblicos Nacionales, vigente para aquella
época, y asi se declara. '
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LA MOTIVACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS
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INTRODUCCION

Todo acto administrativo responde a determinados motivos. Por eso los autores
uninimemente sostiencn que los motivos, o sea, las circunstancias de hecho y de de-
recho que justifican el acto, son elementos esenciales de las decisiones administrativas.

El probiema que se ha planteado consiste en saber si cn los actos administrativos
deben ser expresados los motivos que los justifican.

Sobre esta materia hay diversidad de opiniones en la doctrinia. Un sector de la
doctrina universal sostiene que los actos administrativos sélo deben ser motivados
cuando el texto legal expresamente lo requiere o crando lo impone la naturaleza mis-
ma del acto, y en esta segunda situacidn se sefialan los actos puniiives, disciplinarios,
revocatorios o los que afectan los derechos subjetivos de los administrados; es decir,
limitativos de la esfera de la libertad de actuar. Otro sector de la doctrina, en cambio,
sostiene que cn beneficio de la defensa del administrado, debe establecerse como regla
general la necesidad de motivar los actos administrativos, y que sélo excepcionalmente
las leyes pueden liberar de este requisito a determinados actos administrativos.

Paso a continuacién a examinar la jurisprudencia venerolana sobre la materia,

En lo relativo a la motivacién de los actos administrativos, debemos considerar
la Doctrina del mis Alto Tribunal de la Reptiblica en dos etapas, a saber: Periodo
anterior al 1° de enero de 1982, esto es, época anterior a la entrada en vigencia de la
Ley Ley Organica de Procedimicntos Administrativos, y periodo posterior a la refe-
rida fecha,

En efecto, con anterioridad a la entrada en vigor de la mencionada Ley no exis-
tia en Venczuela ninguna disposicién legal que en forma general obligara a las auto-
ridades administrativas a expresar los motivos de sus decisicnes. Por lo tanto, habia
libertad para los Magistrados del Alto Tribunal, de apreciar las situaciones surgidas
conforme a su libre criterio, o con sujecién a doctrinas o jurisprudencias extranjeras.

Podemos observar la evolucidn que seguidamente cxponemos:

En sentencia dictada el 29 de marzo de 1938 la extinguida Corte Federal y de
Casacién establecid el criterio de que la ausencia de motivacién del acto administrativo
no lo hacia objetable en derecho ®. Este criterio se basaba en la circunstancia de que
no existia en el campo administrativo una disposicién similar al articulo 162 del Codi-
go de Procedimiento Civil, segin el cual toda sentencia contendra los fundamentos
en que se apoye, ¥ que se considerari viciado de nulidad el fallo que no exprese sus
fundamentos.

Con fecha 9 de agosto de 1957 la extinguida Corte Federal cambié la jurispru-
dencia anterior, al manifestar que:

1. Memorias de la Corte Federal y de Casacidn, t. 1, afio 1939, p. 181,
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“...Ia forma del acto en lo tocante a la motivacién del mismo ha llegado a
considerarse substancial, en razén de que la ausencia de fundamentos abr¢ am-
plio campo al arbitrio del funcionario. En efecto, en tal situacién jamas podrian
los administrados saber por qué se les priva de su_derecho o se les sanciona” 2.

Con fecha 19 de febrero de 1962 la Corte Suprema de Justicia confirma ¢l cri-
terio relativo a la necesidad de la motivacion de los actos administrativos. No obs-
tante ello, reconoce la Corte Suprema ante la ausencia de legislacién procesal admi-
nistrativa, que no puede pretenderse que dichos adtos contengan todos los requisitos
y formalidades que para las sentencias establece la legislacién procesal civil, ya que
no cs posible equiparar, en su aspecto formal, la decisién gubernamental con la sen-
tencia como acto tipico que es la conclusién normal del proceso civil 5.

Posteriormente las decisiones de la Corte Suprema de Justicia fueron més cate-
glricas al exigir como requisite esencial de validez del acto administrativo, la moti-
vacién del mismo. Asi, en sentencia dictada el 19 de julio de 1978 por la Sala Poli-
tico-Administrativa de la referida Corte se expresa:

“Ha dicho este Supremo Tribunal en invariable jurisprudencia que la motiva-
cién del acto administrativo es requisito indispensable para su validez, alin mis
si éste significa una sancién, limitacién o restriccién de un derecho, motivo por
el cual es necesario ofr al administrado con antcrioridad a la toma de la deci-
sién. En tal virtud, dicho rcquisito vendria a estur constituido por la ordenada
exposicion de las razenes de hecho y de derecho que sirven de fundamento a la
decisibn administrativa. De esta manera y asi también lo ha dicho la Corte:
«cuando del texto del acto administrativo ni de las actas del expediente aparecen
los motivos del mismo, el acto debe declararse nulo.» La apreciacién de esta
circunstancia en el caso de autos estaria vinculada a la finalidad v exigencia de
la Ley que lo rige en su proceso formativo y en la plenitud de su eficacia. Sin
embargo, conviene advertir como una consideracién previa, que la motivacién

~ puede existir en ciertos casos en un examen coordinado dentro de los supucstos
de Ia Ley, sin que sea indispensable para que se le considere conformada, refe-
rir pormenorizadamente todas las circunstancias de hecho y de derecho que
dieron origen al acto. Por esta razén, en muchas ocasiones c¢s inncccsario expre-
sar los motivos del acto, aunque ellos existan, a menos que la Ley lo exija expre-
samcnte. En nuestro derecho plblico no existe norma alguna que establezca una
reglamentacién o principio general sobre la motivacién de los actos administra-
tivos, pero si Jas disposiciones aplicables a los casos concretos que sefiala la Ley
cuando ésta exige el requisito indispensable de 1z motivacién como elemento
relacionado con la validez del acto” *.

Aun cuando el fallo parcialmente transcrito contiene declaracidn enfatica acerca
. de Ia necesidad de la motivacién del acto administrativo, se advierten en él confusién
de conceptos y expresiones evidentemente contradictorias, Lu sentencia llega a decir
quc “en muchas ocasiones es innecesario expresar los motivos del acio”, tras haber
afirmado en forma rotunda que “la motivacién del acto administrativo es requisito
indispensable para su validez”. Por otra parte, del fallo se desprende que la mencién
de Tlos motivos del acto en las actas del expedicnte equivale a la motivacién del acto,
aun cuando el interesado no conozea las actas del expediente, lo que parece igual-
mente contradictorio con la dectrina fundamental contenida en la referida sentencia.

2. Gaceta Forense de la Repiblica de Venezuela, Segunda etapa, afio 1957, N9 17, p. 133.

3. Gacetqa Forense de la Repiiblica de Venezuela, t. 35, Segunda etapa, primér trimestre, S.P.A,
p. 127.

4. Gaceta Forense de la Repiiblica de Venezuela, afio 1978, N¢ 101, p. 93.
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Se observa, ademis, quc ¢n la rcferida sentencia, después de haberse manifestado que
¢l requisito de motivacidon abarca las razones de hecho y de derecho, se acepta como
motivaciéon de acto administrativo la sola expresién de la disposicidn legal en que
se funda.

Con fecha 4 de febrero de 1980 la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-
Administrativa °, establecié que la motivacién existe en e! acto administrativo cuando
en él se cxpresan las razones de hecho que lo hicieron emanar y Ia normativa aplicada;
en efecto, al conocer el Alto Tribunal de determinadas resoluciones ministeriales im-
pugnadas por falta de motivacién, asent6 el siguiente criterio: '

‘...contienen ellas mismas y de manera muy clara, precisa y concreta, los he-
chos enjuiciados por ella, asi como las circunstancias que los criginaron. Estos
hechos y esas circunstancias, que dieron lugar a la aplicacién de sanciones ad-
ministrativas, constituyen los motivos de hecho de estos “actos administrativos
sancionatorios”.

Y mis adelante en la misma sentencia se afirma:

“Luego, el funcionamiento de las citadas disposiciones Jegales, invocadas por las
resoluciones apeladas, para subsumir en una de aquéllas los hechos ocurridos, y
para derivar de las otras las correspondientes consecuencias juridicas, conduce
a configurar los motivos de derecho de las mismas resoluciones ministeriales
como tales actos administrativos™. En esta decisién 1a Corte estimé que los actos
impugnados tenian plena motivacién, tanto en lo relativo a los hechos ¢n que
se fundaban, como en las reglas juridicas aplicadas.

En sentencia dictada por la Sala Politico-Administrativa de la mencionada Corte
con fecha 8 de mayo de 1980 ¢ sc ratifica ¢l concepto conforme al cual la motivacién
del acto administrativo es un requisito esencial, mas aiin cuando se trata de decisiones
que lesionan derechos de los administrados. En ese mismo fallo la Sala expone:

“Ha sido criterio reiterado de esta Corte que es imperativo entender compren-
didas en la decision del érgano jerdrquico superior, las motivaciones hechas por
¢l 6rgano inferior, pues se trata de una ratificacién de lo resuclto por éste”.

Segiin la doctrina sustentada en ese fallo, y que reafirma un criterio de la Sala,
en los casos en que el superior jerarquico conoce de un recurso intentado ante é! con-
tra una decisién administrativa de un subalterno, el acto confirmatorio emanado del
Superior, puede vilidamente carecer de motivacién, pues se supone que el Superior
hizo suyas las razones expuestas por el Subalterno.

En sentencia dictada por la misma Sala Politico-Administrativa el dia 8 de julio
de 19807, se considerd un casc especial, pues se trataba de un recurso intentado con-
tra negativa de inscripcion de un contador pablico en el respectivo colegio profesional
¥, en este caso, el derecho positivo en la materia exige expresamente la motivacién
del acto negativo de la inscripcion. En efecto, el articulo 65 del Reglamento de la
Ley de Ejercicio de la Contaduria Pablica, dispone que:

“La decisién del Colegio de Contadores Piblicos que niegue la inscripcién de
alguna de las personas a que se refiere el articulo 29 de la Ley deberd expresar
en forma razonada los motivos en los cuales se funda”.

Gaceta Forense de la Repiblica de Venezuela, afio 1980, N? 107, p. 236.
Gaceta Forense de la Republica de Venezuela, afio 1980, N® 8. p. 203.
Gaceta Forense de la Repiblica de Venezuela, afic 1980, vol. 1, p. 86.

-1
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La referida sentencia de fecha 8 de julio de 1980 sefiala que dicha cxigencia
reglamentaria recoge el principio doctrinario, en virtud del cual es requisito la expre-
sién de la motivacién en el acto administrativo en cualquiera de los siguientes casos:
a) cuando es exigida por la legislacion, o, b) cuando la naturaleza del acto la hace
necesaria. En efecto, la mencionada sentencia expresa lo sigujente:

“...recoger el principio universalmente difundido y acogido por esta Corte cn
numerosos fallos, de la motivacidon, es decir, la expresiéon de los motivos que
indujeron a la administracién piblica a la emisién del acto como requisito esen-
cial de validez del acto administrativo, en dos supuestos: cuzndo la motivacién
se impone por la indole o naturaleza del acto {v.gr., actos sancionatorios, disci-
plinarios, los que impongan obligaciones, los que limiten la esfera de libertad,
los que extingan o revoquen una decisién, los que rechacen aprobacionces, auto-
rizaciones o admisiones, etc.); v cuando la motivacién es exigida por el propio
orednamiento juridico”.

Dicha sentencia afiade:

“Es de advertir, sin embargo, que aun en los casos en que la motivacidon se im-
pone en forma obligatoria también se ha establecido que ella puede resultar
acreditada en cualquiera de los dos momentos que integran la forma del acto:
sea en el proceso de «formacidns o bien en el de cexpresién» de la voluntad de
la administracién publica, es decir, la motivacién puede ser concomitante o con-
tempordnea con la expresién de dicha voluntad o anterior a tal expresion, apa-
reciendo en este {iltimo caso en el proceso de formacién de la voluntad admi-
nistrativa”.

En dicha sentencia se agrega un interesante concepto; en efecto, establece:

“Asf, pues, en criterio de esta Corte, es en el proceso de formacién y no en el
de manifestacién de la voluntad administrativa, en donde aparecen acreditadas
las circunstancias de hecho y de derecho (relacién de dependencia —Art. 29,
ap. 1, L.LE.C.P.) que justificaban la negativa .del 6rgano administrativo a auto-
rizar la inscripcién del ciudadano Ramén Sabino Pérez en el Colegio de Con-
tadores Publicos del Estado Miranda; y de este modo al referirse la Resolucién
impugnada al contenido del informe rendido por la Comisién de Estudio v Revi-
sién de Expedientes del Ministerio de Educacién y al del Colegio de Contadores
Phblicos det Estado Miranda, ambos suficientemente motivados, dichos eicmen-
tos pueden considerarse integrados al acto discutido y, por consiguicnte, éste
resulta implicitamente motivado.

Tal motivacién intrinseca podria hacer revestir de validez juridica la Resolucién
impugnada, siempre y cuando los rcferidos informes le hubiesen sido comuni-
cados oportunamente al impugnante o que éste hubiese tenido acceso al expe-
diente administrativo. Ahora bien, tal cosa no ocurrid en autos, pues fue en
sede jurisdiccional, con ocasidn del presente juicio, cuando el recurrente pude
enterarse de las verdaderas razones que habian impulsado a la Adminisiracidén
a pronunciarse en el sentido expuesto, quebrantindose asi el derecho fundamen-
tal de defensa de los particulares frente al Poder Piblico, lo cual afecta la vali-
dez del acte administrativo cuestionado, y asi se declara”.

La citada sentencia de fecha 8 de julio de 1980 es la decision dictada por la
Corte con anterioridad a la vigencia de la Ley Orgénica de Procedimientos Adminis-
trativos en la cual se expone con mayor claridad el criterio del Alto Tribunal con refe-
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rencia a la motivacién de los actos administrativos y la que aparece mejor apoyada en
una importante corriente doctrinaria.

Esta consideracién de la Sala es de gran importancia, ya que el requisito de la
motivacién del acto administrativo tienc por base librar de indefensién al adminis-
trado y mal podria defenderse este ltimo si desconoce los fundamentos del acto.

il

Debemos considerar la jurisprudencia de la Corte con posterioridad al 1° de enero
de 1982, fecha de la entrada cn vigor de la Ley Orgdnica de Procedimientos Admi-
nistrativos.

Entre las conclusiones del Seminario celebrado en la ciudad de Buenos Aires en
1961 por iniciativa de la Organizacién de las Naciones Unidas, y con ¢l objeto de
examinar los “recursos de ilegalidad o de otra indole contra ¢l ejercicio ilegal o abusi-
vo del poder administrador”, se recomicnda a los Estados participantes la inclusion
en sus textos de derecho positivo, del principio de la obligatoriedad de motivar los
actos administrativos discrecionales.

En Venezuela, en el afio de 1972, en el informe presentado al gobierno nacional
por la Comisién de Administracién Piblica sobre la reforma de la administracion
nacional, aparece un proyecto de Ley de Procedimicutos Administrativos, cuyo ar-
ticulo 13 es del tenor siguiente:

“Articulo 13. Los actos administrativos de caricter particular, cxcepto los de
simple trimite y salvo expresa disposicidn legal en contrario, deberan ser moti-
vados. A tal efecto deberan contener una referencia a los hechos y a los fun-
damentos legales del acto™ &,

Con fecha 1% de julio de 1981 el Presidente de la Repiblica mandd a cumplir la
Lcy Organica de Procedimientos Administrativos, sancionada por el Congreso el 7 de
mayo de ese mismo afio;, y la cual comenzé a regir el 1¢ de enero de 1982. En el
articulo 9 de la citada Ley se reproduce substancialmente el referido articulo 13, con
modificaciones de mera forma. En efecto, el mencionado articulo 9 cxpresa:

“Los actos administrativos de caricter particular deberin ser motivados, cxcepto
los de simple tramite o salvo disposicién expresa de 1a Ley. A tal efecto, deberén
hacer referencia a los hechos y a los fundamentos legales del acto”.

Por otra parte, conforme al articulo 18, numeral 5 de la citada Ley, todo acto
administrativo deberd contener, entre otros elementos, la expresién sucinta de los
hechos, de las razones que hubieren sido alegadas y de los fundamentos legales per-
tinentes,

En consecucncia, la obligatoriedad de la motivacién se aplica a los actos admi-
nistrativos de efectos particulares, pero no a los actos administrativos de efectos gene-
rales, La obligatoriedad de 1a motivacién es la regla, la cual admite s6lo dos excepcio-
nes: No existe obligatoriedad de motivar los actos de trémite, esto es, los actos pre-
paratorios, o sea. decisiones de caricter previo, sino los actos de cardcter definitivo
o resolutorio; y tampoco es obligatorio motivar los actos cuando la Ley de modo
expreso los exime de este requisito. Por otra parte, se advierte que la Ley c¢s muy
precisa al exigir a un tiempo, la expresién de los motivos de hecho y de los motivos

- de derecho. Finalmente, se observa que la ley no distingue entre los actos adminis-

8. Comisién de Administracién Puablica. Informe sobre la Reforma de la Administraciéon Publica
Nacional, Caracas, 1972, t. II, p. 157.
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trativos reglados y los actos administrativos discrecionales. Es decir, la ley ha estable-
cido la regla de la motivacién con gran amplitud y generalidad; exige la motivacitén
para todo tipo de acto administrativo, sin distinguir su naturaleza o su razén, y res-
tringe la excepcién a los dos dnicos supuestos indicados, sin darle a la administra-
cién, al administrado ni a la jurisdiccién encargada de velar por el estado de derecho,
ningin margen de interpretacion; siendo lo cierto que en muchos casos, ademds de las
dos excepciones, no seria necesaria la motivacién, por ejemplo: el nombramiento de
un funcionario, el otorgamiento de un perm150 para ¢l portec de armas, la licencia
para conducir un automévil.

Bajo el régimen de esa Ley sélo hemos podido hallar una sentencia dictada por
la Sala Politico-Administrativa referente a la materia ¢xaminada, y es la decision de
fecha 12 de julio de 1983 9, que expresa:

“Al respecto la tradicional jurisprudencia de la Corte ha destacado la indispen-
sable necesidad de que los Srganos de la administracién motiven suficiente y
adecuadamente sus decisiones, sobre todo cuando ellas hubieren de afectar por
su caracter denegatorio, los derechos subjetivos de los particulares. Sélo la <ratio
decidendi» puede constituirse en medio eficaz para salvaguardar la certeza juri-
dica de los administrados frente al poder discrecional de la administracién, doc-
trina hoy recogida y ampliada en la Ley Orgdnica de Procedimientos Adminis-
trativos, cuyo articulo 18, en su numeral 5 reza: «todo acto administrativo
debera contener... 5) ...expresién sucinta de los hechos, de las razones que
hqbieren sido alegadas y de los fundamentos legales pertinentes»”.

Creo que las disposiciones de la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos
son tan categdricas que actualmente no cabe establecer distincidén entre los actos admi-
nistrativos que afecten los derechos subjetivos de los particulares y. los que no los
afecten. La disposicién legal es tajante: todo acto administrativo debe expresar los
motivos en que se funda, con las solas excepciones de los de mero tramitec y de
aquellos que sean eximidos de ese requisito por Jas leyes.

9. Sentencia del 12 de Juho de 1583, dictada por SPA de la CSJ, publicada en Revista de De:e-
cho Publico N® 16, aiio 1983, p. 154.
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CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS
OPINIONES Y RESOLUCIONES
1984

Manue! E. Ventura Robles

Secreiario Adjunto
Corte Interamericana de Derechos Humanos

La Corte Interamericana de Derechos Humanos celebrd durante el afio 1984 dos
periodos ordinarios de sesiones. En el primero de ellos, que se realizé cl 9 al 20 de
enero de 1984 en la sede en San José de Costa Rica, evacud una consulta solicitada
por ¢! Gobierno de Costa Rica el 9 de agosto de 1983, acerca de la compatibilidad
de varias propuestas de reforma a las normas de naturalizacién de su Constitucion
Politica con ta Convencién Americana sobre Derechos Humanos. Esta reunién se de-
nomindé Décimo Ordinario de Sesiones.

El siguiente periodo ordinario de sesiones, undécimo que celebré el Tribunal,
tuvo lugar del 1° al 10 de octubre de 1984 en Buenos Aires, Argentina, por invitacién
del Gobierno de esa Repiiblica. Fue la primera vez que la Corte sesiond fuera de su
sede natural de San José, Costa Rica. En esa ocasidn se aprobd el texto de las obser-
vaciones que se remitirian a2 la Asamblea General de la OEA para ser consideradas
-durante el Decimocuarto Perfodo Ordinario de Sesiones, que se celebrarfa en Brasilia,
Brasil, el mes siguiente, acerca del Anteproyecto de protocole adicional a la Conven-
cién Americana sobre Derechos Humanos relativo a derechos econdmices, sociales y
culturales. -

Todos los sefiores jueces estuvieron presentss en el Undécimo Periodo Ordinario
de Sesiones, a saber: Pedro Nikken, Presidente (Venezuela), Thomas Buergenthal,
Vicepresidente (Estados Unidos de América), Huntley Eugene Munroe {Jamaica),
Miaximo Cisneros Sinchez (Pert), Carlos Roberto Reina (Honduras), Rodolfo E.
Piza Escalante (Costa Rica) y Rafael Nieto Nevia (Colombia). Estuvieron, ademds,
presentes: Charles Moyer, Secretario y Manuel E. Ventura, Secretario Adjunto. El
Juez Huntley Eugene Munroe estuvo ausente del Décimo Periodo Ordinario de
Sesiones.

Analizaré, en primer lugar, la opinién consultiva, para transcribir luego, textual-
mente, al final del articulo, las observaciones de la Corte sobre el Anteproyecto de
protocolo adicional a la Convencién Americana sobre derechos econdmicos, sociales
y culturales.

OPINION CONSULTIVA OC-4/84
DEL 19 DE ENERO DE 1984

PROPUESTA DE MODIFICACION A LA CONSTITUCION POLITICA
DE COSTA RICA RELACIONADA CON LA NATURALIZACION

INTRODUCCION

Por tclegrama de fecha 28 de junio de 1983, la Secretarfa Ejecutiva de la Co-
misidon Pcrmanente de Asuntos Juridicos de la Asamblea Legislativa de la Repiblica
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de Costa Rica informé a la Corte que la Comisién Especial para estudiar reformas
a los articulos 14 y 15 de la Constitucién Politica de ese pais, habia acordado con-
sultar a la Corte sobre el referido proyecto de modificacién a la Constitucién. Poste-
riormente, mediante comunicacién de fecha 8 de agosto de 1983, el Gobierno de Costa
Rica formalizé la referida solicitud de opinién consultiva de acuerdo con lo que
dispone el Reglamento dec la Corte.

En su solicitud, el Gobierno de Costa Rica transcribié, en primer lugar, el texto
actual de los articulos 14 y 15 de la Constitucién Politica, en segundo lugar, las refor-
mas propuestas por la Comisién Especial en la Asamblea Legislativa en dictamen
rendido el 22 de junio de 1983, en tercer lugar, una mocién de reforma al inciso
4 del articulo 14 de la Constitucién que presentaron los diputados dictaminadores vy,
en cuarte lugar, los articulos de Ia Convencién Americana sobre Derechos Humanos
que deberfan ser comparados con los textos legales antes mencionados. En un afin
de ordenar racionalmente el contenido del articulo para su mejor comprension, proce-
deré, a continuacién, a transcribir los textos legales citados en el mismo orden en
que lo hace la solicitud de Costa Rica.

Los articulos 14 y 15 de la Constitucion Politica actualmente disponen lo si-
guiente:

. ArRTicuLo 14. Por naturalizacién
Son costarricenses por naturalizacién:

1) Los que han adquirido esta calidad en virtud de leyes anteriores;

2) Los nacionales de los otros paises de Centro América, de buena conducta
¥y con un afio de residencia en la Repiblica por lo menos, que manifiesten
ante el Registro Civil su decisidén de ser constarricenses;

3) Los espafioles o iberoamericanos por nacimiento que obtengan la carta res-
pectiva ante el Registro Civil, sicmpre que hayan temido su domicilio en
el pais durante los dos afios anteriores a su solicitud;

4) Los centroamericanos, espafioles e iberoamericanos que no lo sean por na-
cimiento y los demds extranjeros gue hayan estado domiciliados en Costa
Rica por el término minimo de cinco afios inmediatamente anteriores a
la solicitud de naturalizacién, de acuerdo con los requisitos que indique
la ley; '

5) La mujer extranjera que al casar con costarricense pierda su nacionalidad,
o que manifieste su deseo de ser constarricense;

6) Quienes reciban la nacionalidad honorifica de Ia Asamblea Legisiativa.

ARTICULO 15. Requisitos para la naturalizacion, concepto de domicilio

El que solicite naturalizarse debe acreditar de previo su buena conducta, de-
mostrar Gue ticne oficio o medio de vivir conocido y prometer que residira
en la Repiblica de modo regular. Para los efectos de la naturalizacién, el
domicilio implica residencia y vinculacién, estables y cfectivas, a la comunidad
nacional, de acuerdo con la reglamentacién que establezca la ley.

El texto de las reformas propuestas a esos mismos articulos 14 y 15 de la Cons-
titucién por la Comision Especial de la Asamblea Legislativa, en dictamen rendido
el 22 de junio de 1983, dice lo siguiente:

ARTIiCULO 14. Son costarricenses por naturalizaciéon

1) Los que han adquirido esa calidad en virtud de leyes anteriores;
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2) Los nacionales dc otros paises de Centroamérica, espafioles ¢ iberoamerica-
nos por nacimiento, con cinco afios “de residencia oficial en el pais, ¥ que
cumplan con los demas requisitos que fije la ley;

3) Los centroamericanos, espafioles e iboroamericanos que no lo sean por na-
cimiento v los demds extranjeros que hayan residido oficialmente por término
minimo de sicte afios y que cumplan con los demds requisitos que fije
la ley; .

4) La mujer extranjera que al casar con costarricense pierda su nacionalidad
o que luego de estar casada dos afios con costarricense y de rtesidir por ese
mismo periodo en el pais, manifieste su desco dc adquirir nuestra nacio-
nalidad, y

5} Quienes reciban la nacionalidad honorifica de la Asamblea Legislativa.

ArTticuLo 15

Quen solicite naturalizarse debe acreditar su buena conducta, demostrar que
tiene oficio o medio de vivir conocido, que sabe hablar, escribir y leer el idioma
espafiol. Se someterd a un examen comprensivo acerca de la historia del pais
y sus valores, debiendo, asimismo, prometer que résidira en el territorio nacional
de modo regular y jurar que respetara el orden constitucional de la Repiblica.
Por medio de la ley establecerd los requisitos y la forma para tramitar la
solicitud de naturalizacidn.

La mocién de reforma al inciso 4 del articulo 14 de la Constitucién que prescn-
taron los diputados dictaminadores establcce que:

La persona extranjera que al casarse con costarricense pierda su nacionalidad
y luego de estar casada dos afios con costarricense y de residir durante ese mismo
periodo en ¢l pais, manifiesta su deseo de adquirir la nacionalidad del cOnyuge.

La solicitud costarricense establecia que los textos legales antes mencionados
debian ser comparados con el parrafo 4 del articulo 17 y con los articulos 20 y 24
de la Convencidén que disponen:

ArricuLo 17. Proteccion a la Familia

Parrafo 4. Los Estados Partes deben tomar medidas apropiadas para asegurar
la igualdad de derechos y la adecuada cquivalencia de responsabilidad de los
cényuges en cuanto al matrimonio, durante el matrimonio y en caso de disolu-
cién del mismo. En caso de disolucién, se adoptardn disposiciones que aseguren
la proteccién necesaria a les hijos, sobre la base unica del interés y convenien-
cia de ellos.

ARTicULO 20. Derecho a la Nacionalidad

1) Toda persona tiene derecho a una nacionalidad.

2) Toda persona tiene derecho a la nacionalidad del Estado en cuyo territorio
nacié si no tiene derecho a otra.

3) A nadie se privard arbitrariamente de su nacionalidad ni del derecho a
cambiarla.

ARTicuLo 24. Igualdad ante la Ley

“Todas las personas son iguales ante la ley. En consecuencia, tienen derecho, sin
discriminacion, a igual protecciéon de la ley.
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Dados estos supuestos, ¢l Gobierno de Costa Rica formuld las preguntas especi-
ficas sobre las cuales se buscaba la opinién de la Corle. Concretamente, se solicité
que el Tribunal determinara:

a) Si existe alguna incompatibilidad entre las reformas propuestas y las dispo-
siciones citadas de la Convencién Interamericana de Derechos Humanes.
En una forma especifica, dentro del contexto de la pregunta anterior, estima
que deben contestarse las siguientes preguntas.

b) ;Se afecta en alguna forma el derecho de toda persona a tener una naciona-
lidad estipulado en el articulo 20, parrafo primero de la Convencién, con
las modificaciones proyectadas a los articulos 14 y 15 de la Constitucién
Politica? ’

¢} (Es compatible la reforma propuesta al inciso 4 del articulo 14, segiin el
texto propuesto en cl dictamen, con cl articulo 17, parrafo 4 de la Con-
vencién, en cuanto a igualdad entre conyuges?

d) (Es compatible el texto de la mocién acompaitada por los Diputados a su
dictamen para reforma de ese mismo inciso, con el parrafo primero del
articulo 20 de la Convencién?

ADMISIBILIDAD

Esta solicitud de opinién consultiva es la primera que ha sido planteada a la
Corte con fundamento en el articulo 64.2 de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos, por lo que el Tribunal tuvo que considerar aspectos de su admisibilidad
acerca de los cuales no se habfa pronunciado previamente.

El segundo pérrafo del articulo 64 de la Convencidn dispone lo siguiente:

2. La Corte, a solicitud de un Estado Miembro de Ia Organizacidén, podra
darle opiniones acerca de la compatibilidad entre cualquiera de sus leyes
internas y los mencionados instrumentos internacionales.

Al respecto, la Corte hubo de determinar si la referencia en el articulo 64.2 a
“leyes internas” incluye normas constitucionales y si un proyecto legislativo puede ser
objeto de consulta con fundamento en la disposicidn antes citada. -

Sobre el primer punto consideré que siempre que un convenio internacional se
refiere a “leyes internas”, sin caiificar en forma alguna esa expresién o sin que de su
contexto resulte un sentido mds restringido, la referencia es para toda la legislacién
nacional y para todas las normas juridicas de cualquier naturaleza, incluyendo las
disposiciones constitucionales.

Acerca del segundo punto se opind que si el Tribunal se abstuviera de atender una
solicitud de opinidén consultiva de un gobierno porque s¢ le solicita pronunciarse sobre
la compatibilidad de un provecto de ley con la Convencién ¥y no acerca de la compa-
tibilidad de una ley formada y en vigor con 1z Convencién podria, en algunos casos,
“equivaler a forzar a dicho Gobierno a la violacién de la Convencidén, mediante la
adepeién formal y posiblemente la aplicacidén de la medida legislativa, para luego
acudir a la Corte en busca de una opinién”, lo que “no ayuda a la proteccién de los
derechos y libertades fundamentales de los seres humanos”.

La Corte sefiald también que lo que generalmente ocurre después que una ley ha
sido promulgada es que debe pasar no poco tiempo antes de que pueda ser derogada
o anulada, incluso en el caso de que se considere que viola las obligaciones internacio-
nales de! Estado, y que interpretar restrictivamente el articulo 64.2 de la Convencién
en el sentido de considerar que los Estados solamente pueden invocarlo para solicitar
opiniones consultivas sobre leyes vigentes, limitarfa indebidamente su servicio consul-
tivo. Asi que, en opinién del Tribunal, el simple hecho de que se le consulte acerca
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de un proyecto legislativo no basta para privarlo de su competencia para evacuar la
consulta.

Fue clara la Corte acerca de que en situaciones como la que se analiza debe
actuar con mucho cuidado para evitar que su jurisdiccién consultiva sea utilizada como
instrumento de un debate politico con el propésito de afectar el resultado de un
proceso legislativo interno, porque si se inmiscuye en disputas politicas internas podria
afectarsc el papel que la Convencién le asigna.

No encontraron los scfiores jueces ninguna razén para abstenerse de emitir la
opinién consultiva solicitada por el Gobierno de Costa Rica, la que consideraron,
ademds, sin precedente cn cuanto somete a un tribunal internacional una reforma
constitucional.

La consulta formulada por el Gobierno de Costa Rica planteé dos problemas juri-
dicos generales diferentes que la Corte examind separadamente. El primero de ellos
s¢ relaciona con el derecho a la nacionalidad que teconoce por el articulo 20 de la
Convencidn; el segundo es relativo a varias cuestiones atinentes a la discriminacién
que prohibe el “Pacto de San José de Costa Rica”. Examinaré, en primer lugar, el
problema de la nacionalidad para luego entrar a analizar lo referente a discriminacion.

CUESTIONES RELATIVAS AL DERECHO A LA NACIONALIDAD

Al analizar el derecho a la nacionalidad, el Tribunal hizo ver que la doctrina
clasica que la concebia como un atributo que el Estado otorgaba a sus sdbditos, ha
evolucionado hacia un concepto de nacionalidad que, ademés de ser competencia del
Estado, reviste el caricter de un derecho de la persona humana.

También hizo ver la Corte que por ser el Estado cl quc otorga la nacionalidad,
es €l el que ha de apreciar cn qué medida existen ¥ como sc deben valorar las condi-
ciones que garanticen que ¢l aspirantc a obtenerla esté efectivamente vinculado con ¢l
sisterna de valores ¢ intereses de la sociedad a la que pretende pertenecer, siempre y
cuando con sus regulaciones no vulnere otros principios superiorcs. Y que es légico
que sean las conveniencias del Estado las que determinen la mayor o menor facilidad
para obtener la nacionalidad, conveniencias que es normal que varien segdn las cir-
cunstancias.

Asi que las regulaciones y la determinacién de la nacionalidad son competencia
de cada Estado, es decir, materia de derecho interno, mientras que las disposiciones
de derecho internacional limitan, en.alguna forma, esta facultad de los Estados con
fundamento en exigencias de la proteccién internacional de los derechos humanos.

La Corte examind las reformas propuestas para determinar si afectaban o no el

derecho a la nacionalidad reconocido por el articulo 20 de la Convencién. Este ar-
ticulo dice:

ARTiCULO 20. Derecho a la Nacionalidad

1) Toda persona tiene derecho a una nacionalidad.

2) Toda persona tiene derecho a la nacionalidad del Estado en cuvo territorio
nacid si no tiene derecho a otra.

3) A npadie sc privard arbitrariamente de su nacionalidad ni del derecho a
cambiarla.

Luego del anilisis concluyd que:

Estando la reforma, en general, orientada a restringir las condiciones para
‘adquirir la nacionalidad costarricense por naturalizacién pero no a cancelar esa
nacionalidad a ningén ciudadaco que la disfrute en el presente o a prohibir el
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derecho a cambiarla, la Corte no encuentra que la misma est¢ formalmente en
contradiccidén con el citado articulo 20 de la Convencién. Aun cuando frente a
hip6tesis mas complejas el articulo 20 ofreceria otras posibilidades de desarrollo,
en el presente caso como ningln costarricense perderia su nacionalidad por
efecto de la eventual aprobacién de las reformas no hay campo para la infraccién
del parrafo primero. Igualmente a salvo queda ¢l pérrafo_segundo de dicho
articulo, puesto que en minguna forma se afectaria ¢l dcrecho de quien haya
nacido en Costa Rica a ostentar la condicién de nacional de ese pais. Y, por
gltimo, habida cuenta de que la reforma no pretende privar de su nacionalidad
a ningdn costarricense ni prohibir o restringir su derecho a adquirir una nueva,
tampoco puede considerarse que exista contradiccién cntre la reforma proyectada
y el parrafo 3 det articulo 20.

También consideré el Tribunal la propuesta de reforma al articulo 14, pérrafo
4 del proyecto presentado por los diputados dictaminadores para que adquicra la
nacionalidad costarricense:

La persona extranjera que al casarse con costarricense pierda su nacionalidad
v luego de estar casada dos afios con costarricense y de residir durante ese
mismo periodo cn el pais, manifiesta su desco de adquirir la nacionalidad del

conyuge.

Este texto contrasta en mas de un punto con el articulo 14, parrafo 5, de la
Constitucién vigente v el articulo 14, parrafo 4, del proyecto que disponen:

ArTicuLo 14, Son costarricenses por naturalizacion:

5) La mujer extranjera que al casar con costarricense pierda su nacionalidad
o que manifieste su deseo de ser costarricense.

ArTicuLo 14. Son costarricenses por naturalizacion:

4) La mujer extranjera que al casar con costarricense pierda su nacionalidad
o que luego de estar casada dos afios con costarricense y de residir por el
mismo perfodo en el pafs, manifieste su desco de adquirir nuestra nacio-
nalidad.

Estas dos uitimas disposiciones citadas recogen el criterio de que la mujer extran-
jera que al casar con costarricense pierda su nacionalidad, adquiere en forma automaé-
tica Ia costarricense. Dcbe notarse que se agregan determinados requisitos cuando no
se da pérdida automitica de la anterior nacicnalidad. Pero en el texto propuesto por
los diputados dictaminadores todas las condiciones que se exigen son acumulativas ¥
todas ellas se deben cumplir para que se produzca la naturalizacion.

Como consecucncia de esa reforma la persona extranjera que al casar con cos-
tarricense pierda su nacionalidad, se convertiria autematicamente en apétrida por lo
menos por un periodo de dos afios, ya que mientras no completara ese tiempo de
matrimonio no podria naturalizarse. Pero, ademds, cxiste el requisito concurrente de
dos afios de residencia en el pafs por el mismo periodo de tiempo, por lo que si la
persona extranjera, por cualquier razon, no pudiera cumplir con esta condicidn, se-
guirfa siendo apétrida por tiempo indefinido hasta completar todos los requisitos que
el proyecto obliga en forma concurrente.
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Hizo ver, ademis, ¢l Tribunal que en el texto examinado la pérdida automitica
de la nacionalidad es uno de los requisitos concurrentes para la naturalizacién por
razén del matrimonio, por lo que se deja sin precisién especial la situacién de los
extranjeros que se casen con costarricense ¥ cuyas legislaciones no establezcan ese
efecto. En ese caso, considerd la Corte, la apatricida seria causada. por la ley del pais
del conyuge afectado y, ecn consccuencia, no cs posible afirmar que la propuesta
contradiga dircctamente el articulo 20 de la Convencion.

CUESTIONES RELATIVAS A LA DISCRIMINACION

Como las disposiciones del proyecto sometido a consideracidén de la Corte y el
propio texto constitucinal actualmente vigente contienen diferencias de tratamiento
respecto de las condiciones de adquisicidn de la nacionalidad costarricense por patu-
ralizacién, los sefiorcs jueces se preguntaron si las mismas constituian hipdtesis de
discriminacién incompatibles con los textos pertinentes de la Convencién, en virtud
de la cual, los Estados Partes se han comprometido a no introducir en su ordenamiento
juridico regulaciones discriminatorias referentes a la proteccién de la ley.

Sobre esta materia la Corte citd dos normas de la Convencién: el articulo 1.1
y el 24, El primero de ellos es una norma de caricter general cuyo contenido se
exticnde a todas las disposiciones del tratado. Esta disposicién sefiala que los Estados
Partes tienen la obligacién de respetar y garantizar el pleno y libre ejercicio de los
derechos v libertades reconocidos en la Convencién “sin discriminacién alguna”. Por
su parte, el articulo 24 establece lo siguicnte:

ArticuLo 24, Igualdad ante la Ley

Todas las personas son iguales ante la ley. En consecuencia, tienen derecho,
sin discriminacién, a igual proteccién de la Icy.

La Corte opind que no es admisible crear diferencias de tratamiento entre sercs
humanos que no se corresponden con su Hinica e idéntica naturaleza, pero que, tampoco,
todo tratamiento juridico diferente es discriminatorio, porque no toda distincidn de
trato puede considerarse ofensiva, por si misma, de la dignidad humana. Hizo ver cl
Tribunal que existen ciertas desigualdades de hecho que legitimamente pueden tradu-
cirse en desigualdades de tratamiento juridico, por lo que no habrd discriminacion si
una distincién de tratamiento estd orientada legitimamente v no conduce a situaciones
contrarias a la justicia, a la razdn o a la naturaleza de las cosas. Como consecuencia
de lo anterior se cxpresé que no puede afirmarse que exista discriminacién en toda
diferencia de tratamiento del Estado frente al individuo.

La Corte considerd que no puede ponerse en duda la potestad soberana de Costa
Rica para resolver sobre los criterios que han de orientar ¢l discernimiento o no de Ia
nacionalidad a los extranjeros que aspiren a obtenerla, ni a establecer ciertas diferencias
razonables que faciliten mds a unos que a otros su obtencién. Un caso de distincién
no discriminatoria seria cstablecer requisitos menos exigentes en relacién con el
tiempo de residencia para obtener la nacionalidad costarricense para los centroameri-
canos, iberoamericanos y espafioles frente a los demds extranjeros.

En cuanto a la distincién que se hace en los pirrafos 2 y 3 del articulo 14 del
proyecto de reforma entre centroamericanos, iberoamericanos y espaftoles, segin lo
sean por nacimiento o per naturalizacién, el Tribunal considerd menos evidente su
procedencia, aunque, no por eso, afirmd que podria concluirse que el provecto tuviera
una orientacién inequivocamente discriminatoria.

Sobre los nuevos requisitos establecidos por el articulo 15 del proyecto de reforma
que exige, para naturalizarse, saber hablar, escribir y leer el idioma espafiol y hacer
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un examen comprensivo acerca de la historia del pals y sus valores, se expresé que
no podian considerarse irrazonables e injustificadas; sin embargo, la Corte no pudo
dejar de advertir que en la practica tales procedimientos pueden llegar a ser vehiculos
para juicios subjetivos y arbitrarios y, constituir instrumentos de politicas discrimi-
natorias.

Acerca del cuarto pdrrafo del articulo 14 del provecto que otorga ciertas consi-
deraciones especiales para la obtencién de la nacionalidad a Ia mujer extranjera que
“case con costarricense, la Corte interpreté que mno se justifica ¥ que debe ser consi-
derada como discriminatoria la diferencia que se hace entre los cdnyuges en dicho
texto. En este sentido, el texto de los diputados dictaminadores si se ajusta al principio
de igualdad conyugal y a la Convencién, ya que segin ¢l tales condiciones seran apli-
cables no sdlo a “la mujer extranjera” sino a toda “persona extranjera” que case con
costarricense.

Con fundamento en estas consideraciones, la Corte, el dia 19 de enero de 1984,
fue de la siguiente opinién:

_En relacion con el articulo 20 de la Convencién
Por cinco votos contra uno:

1. Que el derecho a la nacionalidad, reconocido por el articulo 20 de 1a Con-
vencién, no estd involucrado en el proyecto de reforma constitucional,
objeto de la presente consulta.

En relacion con los articulos 24 y 17.4 de la Convencion

Por unanimidad:

2. Que no constituye discriminacién contraria a la Convencién estipular con-
diciones preferentes para obtener la nacionalidad costarricense por naturali-
zacién en favor de los centreamericanos, iberoamericanos y espafioles, frente
a los demis extranjeros. '

Por cinco votos contra uno:

3. Que no constituye discriminacién contraria a la Convencion limitar esa
preferencia a los centroamericanos, iberoamericanos y espafioles por naci-
miento.

Por cinco votos contra uno:

4. Que no constituye, en si mismo, discriminacién contraria a la Convencidn
agregar los requisitos del articulo 15 del proyecto, para la obtencién de la
racionalidad costarricense por naturalizacidn.

Por unanimidad:

S. Que si constituye discriminacién incompatible con los articulos 17.4 y 24
de la Convencién estipular en el articulo 14.4 del proyecto condiciones pre-
ferentes para la naturalizacién por causa de matrimonio a favor de uno solo
de los cOnyuges.

Disienten:

El Juez Buergenthal respecto al punto 3.
El Juez Piza Escalante respecto a los puntos 1 y 4.
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ANTEPROYECTO DE PROTOCOLO ADICIONAL A LA CONVENCION
AMERICANA SOBRE DERECHOS HUMANOS “PACTO DE SAN JOSE”

. Observaciones de la CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANQOS
presentadas conforme a la Resolucién AG/RES. 657 (XI111-0/83) aprobada en el
Décimo Tercer Periodo Ordinario de Sesiones de la Asamnblea General de la OEA

La Corte Interamericana de Derechos Humanos en su Undécimo Periodo Ordi-
nario de Sesiones, celebrado en Buenos Aires, Argentina, del ! al 9 de octubre de
1984, conocié la consuita dispuesta por la Asamblea General de la Organizacién de
los Estados Americanos, sobre un Anteproyecto de Protocolo Adicional a 1a Conven-
cion Americana sobre Dercchos Humanos “Pacto de San José”, para incluir en la
misma los derechos econdmicos, sociales y culturales, y dispuso dar una respuesta
preliminar en los siguientes términos:

La Corte considera plausible la idca que recoge el anteproyccto de dar a los dere-
chos ccondmicos, sociales y culturales un reconocimiento y proteccién mayores dentro
del Sistema Intcramericanc que los resultantes de las normas de ese caricter incorpo-
radas a la Carta de la OQEA por el Protocolo de Buenos Aires de 1967 o contenidas
en la Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del Hombre y en la Carta
Internacional Americana de Garantias Sociales, que son los instrumentos de caricter
general sobre tal materia adoptados dentro del Sistema Interamericano. En este sen-
tide, la Corte comparte plenamente la conviccidn de que se trata de auténticos dere-
chos humanos fundamentales. Como expresa la Declaracion Universal, los pueblos se
han resuelto “a promover el progreso social y a elevar el nivel de vida dentro de un
concepto mas amplio de la libertad”, porque, “como los derechos humanos vy las liber-
tades fundamentales son indivisibles, la realizacién de los derechos civiles y politicos
sin el goce de los derechos econdmicos, sociales y culturales resulta imposible” (Pro-
clamacién de Teherin).

Estima la Corte, sin embargo, que la Convenciébn Americana sobre Derechos
Humanos es un instrumento cspecifico que no compreade solamente la definicién y el
contenido de los derechos protegidos, sino que contiene igualmente dispositivos pre-
cisos para procurar la eficacia de esos dercchos mediante mecanismos de exigibilidad
y garantia encomendados a sus dos drganos principales: la Comisidn y la Corte
Interamericana de Derechos Humanos. Desde este punto de vista, toda ampliacién del
Ambito de los derechos protegidos por la Convencidén sélo es concebible si se cumple
en funcitn de ese sistema de proteccién, de manera que los derechos que se incorporen
mediante protocolos adicionales a la misma scan susceptibles de los mismos mecanismos
de garantia. Si tal no fuera ¢l caso no tendria sentido calificar al nuevo instrumento
como “Protocolo Adicional” del anterior.

Los llamados derechos civiles y politicos, en general, son mds facilmente indivi-
dualizables y exigibles de conformidad con un procedimiento juridico susceptible de
desembocar en una proteccién jurisdiccional. La Corte considera que, entre los dere-
chos llamados econdmicos, sociales y culturales, hay también algunos que sc¢ com-
portan o pueden comportarse como derechos subjetivos exigibles jurisdiccionalmente;
pero hay otros que, sin dejar de ser derechos fundamentales del ser humano, estin
por su naturaleza o por las condiciones del desarrollo econdémico y social de cada pais,
condicionados ,a la creacién de una estructura institucional y econdmica compleja,
en virtud de la cual no resultaria razonable en el estado actual de la evolucién del
desarrollo de los pueblos de América, reconocerles per se una exigibilidad inmediata
y plena. Por el contrario, debe admitirse que se trata, como lo expresan el Pacto Inter-
nacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales y la propia Convencién Ame-
ricana en su articulo 26, de derechos de desarrollo progresivo que dependen de factores
no enteramente dependientes de la voluntad de cada Estado.
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La Corte estima que una inclusién indiscriminada en el sistema de la Convencién
de los derechos econdmicos, sociales y culturales en Ia medida en que mantengan
su concepcion como derechos de realizacidn progresiva, que se expresan a veces como
aspiraciones puramente programéticas no dotadas de exigibilidad, podria causar mas
bien una distorsién en los mecanismos de protecciéon del Pacto de San José. De alli
que, en esta etapa del proyecto, en Iugar de concentrar esfuerzos en hacer una enume-
racién detallada de los derechos que habrian de incorporarse a la Convencién mediante
el Protocolo Adicional, sea necesario determinar en qué medida pucden ensamblarse
dentro dcl sistema general previsto por la misma, para lo cual es necesario ante todo
definir cudl es el régimen de proteccién que mejor conviene a tales dercchos, materia
sobre la cual el anteproyecto consultado es a todas luces insuficiente. En esa perspec-
tiva, por la via de un Protocolo Adicional no decberian incorporarse a los mecanismos
y procedimientos dispuestos por el Pacto de San José sino aquellos derechos a los
que resulte aplicable el sistema especifico de proteccidén que la misma Convencién
establece, ¢s decir, aquellos que puedan llegar a ser exigibles jurisdiccionalmente,
como ocurre por cjemplo, con el derecho de los padres a escoger la educacién de sus
hijos ¥ el de libre sindicalizacién. Desde luego, tal exigibilidad debe ser concebida de
la manera mas amplia, de modo que pucda entenderse tanto en sentido positivo (exi-
gibilidad de los derechos en si mismos), como negativo (impugnacién de actos que
los contradigan, supriman o disminuyan).

Para los derechos econémicos, sociales y culturales que no sean exigibles por los
mecanismos especificos de la Convencién, podria pensarse en la conveniencia de
suscribir una Convencidn Interamericana no vinculada con los mecanismos del Pacto
de San José, al modo y con garantia similares, por ejemplo, a las establecidas en el
Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de las Naciones
Unidas. Por lo demds, en esos mecanismos de proteccidon paralelos a los de la Conven-
cién Americana, no sélo deberia jugar un papel preponderante la Comisidén Interame-
ricana de Derechos Humanos, a través de un sistema de informes scmejante al esta-
blecido en el Pacto Internacional citado, sino también la propia Corte a través del
ejercicio de su jurisdiccion consultiva.

La Corte ha resuelto mantener la materia en consideracidn entre sus temas de
estudio, en espera de la orientacién formal que resuelva adoptar 1a Asamblea General.











