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INTRODUCCION

El derecho a la tutela jurisdiccional cfectiva, como los demds derechos funda-

mentales, aparcce consagrado, con: férmulas méAs o menos afortunadas, cn todas

% Texto d; la conferencia dictada en ¢l ciclo de conferencias sobre la Justicia Administrativa en
Costa Rica, San José, abril 1986.
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las Constituciones. Desde 1a de Chile de 1980 a Ia de Guatemala de 1985, desde la
italiana de 1947 a la de Ia Repiblica del Iran de 1979. Todos los Estados, hayan o
no suscrito la Declaracién Universal de Derechos Humanos y el Tratado internacional
de derechos politicos, reconocen en sus Constituciones el derecho a la tutela de los
Tribunales. Y, cn casi todos, no pasa de ser una declaracién constitucional que no
llega a la realidad social. En términos propios del tema que nos ha correspondido
tratar, pedriamos decir que estamos ante puros pronunciamientos declarativos, no
constitutivos, Y mucho menos de condena.

Vuestra Constitucién de 1949 reconoce el derecho en csta bellisima férmula de
su art. 41: “Ocurriendo a las leyes, todos han de encontrar reparacidén para las inju-
rias o dafios que hayan recibido en su persona, propiedad o intereses morales. Debe
hacérseles justicia pronta, cumplida, sin denegacién y cn estricta conformidad con
las leyes”.

La tutela jurisdiccional efectiva comporta plenas potestades del juez para la total
y completa satisfaccién de las pretensiones conforme al ordenamiento juridico que
ante €l se formulen: Comporta la plena jurisdiccién del juez para “juzgar y hacer
ejecutar lo juzgado™, a fin de que el ordenamiento juridico sc realice, ponga fin a la
situacién litigiosa que dio lugar a su intervencién y se restablezca ¢l orden juridico.

Estamos tan acostumbrados los administrativistas a oir, leer y hablar de anula-
cién y plena jurisdiccidén, como de dos realidades jurisdiccionales radicalmente distin-
tas, que ha Hegado a considerarse lo mdés natural del mundo la distincién, como si
Gnicamente existiera jurisdiccién plena al conocer determinadas pretensiones, que asi
s¢ llaman. Olvidindose el origen histérico de la distincién, que si pudo resultar justi-
ficada como sistema para ir ampliando el 4mbito del control jurisdiccional de la Ad-
ministracidn, resulta absurdo seguir manteniéndola en el momento actual.

No existe mas que una jurisdiccién. No existe mas que una forma de que la tu-
tela jurisdiccional sea efectiva. Y es reconociendo plena jurisdiccién a los jueces.
cualquiera que sea el orden juridico en que ha de ejercersc {civil, penal, administra-
tivo). Otra cosa ¢s que, en cjercicio de esa plena jurisdiccidn, para satisfacer las pre-
tensiones de las partes, baste la simple anulacién del acto objeto de impugnacidn.

El administrado debe poder formular frente a la Administracién cuantas preten-
siones fueren necesarias para la defensa de sus derechos e intereses legitimos. El juez
debe pronunciarse en la sentencia sobre cuantas cuestiones puedan plantearse en or-
den a la satisfaccién de la pretensién. Y el juez debe temer potestades para que lo
fallado en Ila sentencia sea cumplido.

Existe, por tanto, una estricta correlacion entre pretension-fallo y ejecucion.

Cuando la tutela se demanda frente a una Administracion publica, no existe “ju-
risdiccion plena™ para juzgar y hacer ejecutar lo juzgade. Ni siquiera en el conten-
cioso que, tradicionalmente, asi se llama. A pesar de las impresionantes conquistas de
las legislaciones en la sumisién de los entes piiblicos al control jurisdiccional, las po-
testades del juez al dictar sentencia se encuentran cercenadas y a la hora de la cfec-
tividad del fallo las garantias se quiebran aparatosamente. En consecuencia, lo que se
puede pretender del juez frente a la Administracién no serd todo lo que se puede
pretender frente a cualquier otro sujeto de Derecho. '
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A las potestades del érgano del Poder Judicial se opondrén las prerrogatlvas de
los drganos de los demas poderes del Estado. :

II. LA INDEPENDENCIA DE LOS PODERES EJECUTIVO Y LEGISLATIVO

1. La independencia de los Poderes Ejecutivo y Legislativo frente
al Poder Judicial

El principio de separacidon de poderes o, mejor dicho, una peculiar intérpre(acién
del principio, ha constituido el principal cbsticulo a la tutela jurisdiécional gfecti\}a.

El famoso principio de separacién entre Administracion y Justicia conducira a
la interdiccion mds absoluta de los jueces de perturbar de cualquier forma la actua-
cién de los érganos administrativos. Lo que se traducird en la_exencién jurisdiccional
de la actividad administrativa. Los jueces no podrin, no ya ejecutar lo juzgado frente
a la Administracién Publica, sino que ni siquiera podran enjuiciar la conformidad a
Derecho de la actividad de la Administraciéon. Ni juzgar, ni ejecutar lo juzgado. A

Tal situacién fue siendo superada mediante una progresiva jurisdiccionalizacién
de los 6rganos a los que se confiaba el enjuiciamiento de la actividad administrativa
y una ampliacién de sus potestades. Pero la independencia del Peder Ejecutivo, con
justificacién de diversa indole (el interés general, las necesidades piblicas, la conti-
nuidad de los servicios piblicos...), aparece siempre detrds de una serie de prerro-
gativas que constituyen importantes limitaciones del ejercicio de la funcién jlll'lSdlC-
cional frente a las Administraciones publicas.

Mas hoy, los principales obsticulos a una eficaz tutela jurisdiccional frente al
Estado, no radican sélo en la posicién de prerrogativa del Ejecutivo. Radican también
—-y muy especialmente— en el Legislativo. Quizds hayamos vuelto a la situacién de
las Repiiblicas americanas, que denunciaba Jefferson en 1789 al decir: “la tirania de
los legisladores es actualmente y serd todavia por cspacio de muchos afios, el peligro
miés tremendo; y la del Poder Ejecutivo vendri luego, pero en perfodo mas remoto™ 1.
La tirania del Ejecutivo llegé. Y subsiste. Pero en connivencia con el Legislativo, con
el que se ha fundido en los regimenes parlamentarios, quedando unicamente —en
tanto queda— el Poder Judicial como independiente del Poder politico. En un régi-
men parlamentario sdlo existen dos Poderes: el politico y el jurisdiccional.

2. El Poder Ejecutivo

El Poder Ejecutivo o, mejor, la Administraciéon Pdblica —y no sélo la del Esta-
do— ha sido-investida de unas prerrogativas que suponen una nada despreciable esfe-
ra de inmunidades frente a los jueces. En tanto subsistan tales prerrogativas y en tanto
se ejerciten con la arbitrariedad con que se ejercitan, resulta dificil hablar de tutela
" jurisdiccional efectiva frente a la Administracién.

I. En carta a MADISON, que cita TORQUEVILLE. Me remito a mi trabajo Administracién
piblica y libertad, México, 1971, pp, 39 y s.
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Los jueces no podrin en sus sentencias hacer pronunciamientos ni adoptar medi-
das para hacerlas efectivas que podrian hacer y adoptar frente a cualquier otro sujeto.
La prohibicién de despachar mandamientos de ejecucién y de dictar providencias de
embargo contra los caudales piiblicos supondri limitar enormemente el dmbito de las
pretensiones v sentencias de condena frente a la Administracién Publica.

Al lado de estas prerrogativas institucionales que consagran los ordenamientos
juridicos, estd la fuerza del Poder Ejecutivo. En él radican los medios coercitivos para
hacer efectivos los mandatos, la fuerza para eliminar cualquier resistencia que pueda
oponersc a las decisiones del Estado. Cuando el mandamiento es judicial y el obligado
cs el propio Ejecutivo, nos encontramos con que ticne que obligarse a si mismo, quc
la fuerza ha de utilizarse frente a los titulares de sus drganos. '

No puede desconocerse ¢l fundamento incuestionable de aquellas prerrogativas.
No 'parece que puede seriamente admitirse la posibilidad del embargo y ejecucion
sobre bienes muebles e inmuebles que sirven de base a servicios puablicos esenciales.
De aqui las dificultades para que la regulacidon del proceso administrativo permita
armonizar aquellas prerrogativas con garantias eficaces para la plena satisfaccion de
las pretensiones fundadas.

3. El Poder Legislativo

El legislador puede jugar también un importante papel a la hora de la cfectivi-
dad de los fallos. Pues es al Parlamento al que corresponde la aprobacién de los pre-
supuestos. Y el cumplimiento de las condenas al pago de cantidades liquidas ha de
hacerse ¢n la forma y dentro de los limites que permitan las partidas presupuestarias.

En los miembros del Parlamento, investidos de una injustificada inmunidad, ra-
dica, por tanto, la potestad de hacer posible el cumplimicnto de las condenas. Al me-
nos de las condenas al pago de dinero. '

Puede, indudablemente, existir arbitrariedad en las decisiones del Parlamento. En
un sistema parlamentario, no es facil que pueda darse una actitud del Parlamento
colaboradora con ¢l Gobicrno en la obstaculizacién de la ejecucién de un fallo. Ante
una sentencia molesta, que no gusta —pensemos en una sentencia declarando una
expropiacién ilegal de importantes bienes—, que ¢s contraria a la politica dcl Gobier-
no, jes que se van a dar facilidades para su ejecucién? En el Parlamento podrd voci-
ferar Ja minoria —si la deja el Presidente de Ta Cidmara respectiva—, pero nada mis.
Y, en dltimo término, acudir a la Justicia constitucional por violacién del derecho a
la tutela judicial efectiva, que, en el mejor de los casos, acabaria en otra sentencia que
no tendrd mejor destino que la del juez ordinario ante el bloque de inmunidad par-
lamentaria. :

Pero no siempre los obsticulos a la c¢jecucién provenientes del Parlamento van a
obedecer a razones bastardas. Los “representantes del pueblo” pueden también, actuan-
do correctamente, verse en la imposibilidad de poder atender los mandatos judiciales.

Pucs cs un hecho incuestionable que la mayoria de los Estados, con unos dirigen-
tes que viven c¢n la mdis insultante opulencia, asumen fines de muy diversa indole en
proporcién muy superior a los medios de que disponen. Lo que se traduce en que ia
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Administracién incrementa. considerablemente su actividad invadiendo todas las esfe-
ras, perfeccionando contratos de objeto muy diverso —desde campafias de imagen del
Gobierno a la realizacién de importantes obras—, expropia, produce lesiones patri-
moniales. Consecuencia: ln asuncién de obligaciones costosisimas. Y hay que pagar
Jas deudas que sc acumulan. Y los intercses de las deudas.

Pero todo tiene un limite. Hasta la capacidad tributaria del vil y despremado
cizdadano. Hasta la deuda publica, exterior o interna. Por lo que nada tiene de ex-
trafio que los legisladores de un Estado en quicbra se cncuentren en la imposibilidad
de atender los mandatos judiciales.

IMI. L.AS ACCIONES EN EL PROCESO ADMINISTRATIVO

1. La clasificacién de las pretensiones por la tutela solicitada del drgano
jurisdiecional

La eficaz tutela de los derechos o intereses puede exigir del Tribunal pronuncia-
mientos y, en su caso, actividades de ejecucién, de naturalcza muy distinta. El de-
mandante solicitard en cada caso el pronunciamiento o pronunciamicntos que consi-
dere necesario en defensa de sus dercchos e interescs.

En razén a la naturaleza de la peticidén y, por tanto, del contenido de la senten-
cia, se han clasificado las acciones o pretensiones y las sentencias en declarativas, cons-
titutivas y de condena.

Lo que supone que en un proceso concreto Unicamente pucda pretenderse una
sentencia que sea declarativa, constitutiva o de condena. Sino que puede pretenderse
una sentencia que contenga pronunciamientos que permitan catalogarse en mas de
una de las categorfas sefialadas. Es mis, csto serd lo normal en un proceso adminis-
trativo. Pues, para c! pleno restablecimiento de la situacion juridica vulncrada, no
bastara la anulacién del acto administrativo y consiguiente modificacion de la rela-
cion juridica dimanante del mismo (lo que seria objcto de una pretension de senten-
cia constitutiva), sino la condena de la Administracién Puablica demandada a realizar
una determinada prestacién.

2. Admisibilidad de los tres tipos de pretensiones en ol proceso

udministrativo

La posicién de prerrogativa dc las Administraciones Piblicas ha determinado la
imposibilidad de admitir en el proceso administrativo los tipos dc pretension que se
dan ¢n el proceso civil. Todavia no son admisibles en buen nimero dc legislaciones
y, concretamente, en algunas legislaciones de Jos paises americanos de habla espaifiola.
Pues la cvolucién legislativa ha seguido derroteros distintos en cada uno de elios.

No es este ¢l caso de la Ley de Costa Rica. Como tampoco el de la Ley espafioia.
A tenor de nuestras leyes, sc puede pretender contra los Tribunales frente a una Ad-
ministracién Pdblica lo mismo que podria pretenderse frente a cualquier otro sujeto
de Derccho. Y los tribunales, por tanto, podréan, para satisfaccr aquellas pretensiones,
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hacer los mismos pronunciamientos que frente a una persona no investida de pre-
rrogativas. .

Ahora bien, ¢l alcance y efectividad del fallo no serd el mismo que el alcance
y efectividad de la sentencia dictada frente a un particular. Un Tribunal del orden
contencioso-administrativo de Espafla o Costa Rica, puede incuestionablemente dictar
sentencias de condena. Puede, incuestionablemente, condenar al Estado o a cualquier
otra entidad publica a realizar una prestacién. Pero cuando condena al pago de una
cantidad liquida, por ejemplo, ;tiene el mismo alcance que cuando condena al pago
de la misma cantidad a un particular?... ;Tiene el mismo sentido? Porque si lo que
caracteriza a una sentencia de condena es la posible ulterior ejecucién del fallo ante
la resistencia del obligado, es indudable gue la condena en uno y otro caso no serd
lo mismo. Aunque las expresiones del pronunciamiento de la sentencia sean idénticas
a las que puede emplear el juez civil en una sentencia frente al particular.

Lo que supone que nc existen, propiamente, especialidades en el proceso admi-
nistrativo declarativo, empleando la expresién “declarativo™ en sentido amplio como
opuesto a “ejecutivo”. Las especialidades existirin en el proceso administrativo de
ejecucion. '

En otras palabras, si los jueces han de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado, el juez
administrativo podra juzgar plenamente; pero no hacer ejecutar lo juzgado. Al menos
con plenitud de jurisdiccidn. ) ,

En el proceso administrativo p'E)dré hablarse de pretensiones declarativas, consti-
tutivas y de condena. Pero muy discutiblemente podrd hablarse de pretensiones de
ejecucion.

A continuacidn, al estudiar los distintos tipos de pretensiones de cognicién, nece-

‘'sariamente ha de hacerse referencia a la eficacia de la sentencia que recaiga sobre

ellas y, por tanto, a su proyeccién en la ejecucién del fallo.

IV. PRETENSIONES DECLARATIVAS

1

1. Las pretensiones declarativas

La pretensién cs declarativa cuando lo que se pide al 6rgano judicial es la mera
declaracién de la existencia o inexistencia de una relacién juridica. Sélo se pide una
simple declaracion sobre una relacién juridica. La finalidad perseguida es Ia certeza,
Ja desaparicién de la incertidumbre o de la inseguridad juridica en que se halle el de-
mandante., La peticién tiende a la constatacion de una situacion juridica existente,
sin que la imponga a persona determinada, aunque pueda darse interés en que la de- '
claracién se haga frente a alguien.

Es indudable que en el dmbito del proceso administrativo, pueden darse preten-
siones declarativas. Pero en el sentido estricto sefialado, el &mbito de las pretensiones
meramente declarativas es sumamente reducido. No pueden clasificarse declarativas
muchas acciones que se vienen considerando como tales.

Pues si del acto administrativo que es presupuesto del proceso administrativo de-
riva una situacién juridica, aun cuando la pretensién deducida frente al mismo se con-
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cretase en pedir pura y simplemente una anulacidn, la pretensién no seria declarativa,
pues la anulacién comportaria la extincién de las situaciones juridicas derivadas del
acto y seria constitutiva, como después veremos.

La pretension scrd propiamente declarativa si ¢l acto administrativo objeto del
“recurso contencioso-administrativo” se hubiese dictado como consecuencia de una
peticién ante la Administracién en que se solicitara de ésta, pura y simplemente, una
declaracién acerca de la existencia o inexistencia de una situacién juridica. El acto
que degenera (expresa o presuntamentc) la peticién, no supondria una transformacién
de la naturaleza de la peticién cuando ésta sc formulare ante el érgano jurisdiccional.
El acto tendrfa como nica finalidad el cumplimiento de un presupucsto procesal. Y
la prestacién procesal administrativa contendria como primer pedimento, por supuesto,
la anulacién del acto y, subsiguientemente, la declaracién jurisdiccional acerca de la
existencia o inexistencia de la relacién juridica que no declard el acto. No se perse-
guiria una sentencia que en su momento fuese susceptible de ejecucion, sino una de-
claraciéon con la que se obtendria el beneficio “de la seguridad juridica presente y
futura, la certidumbre de los derechos y su normal disfrute, previniendo contra ta
violacién de los mismos 2.

El acto administrativo objeto de impugnacidn en el proceso administrativo, al
denegar la peticién declarativa formulada ante la Administracion, normalmente com-
portari algo mas que la pura denegacién de una declaracién: la denegacién del reco-
nocimiento de una situacién juridica, con las consecuencias que ello comportarfa. Por
lo que la tutela jurisdiccional efectiva exigiria que el Tribural 'no se limitara a la
anulacién del acto, sine que exigiriz el reconocimiento de la situacién juridica indi-
vidualizada.

Aun asi, si la pretensién y cl fallo se limitaran al simple reconocimiento de una
situacién juridica cxistente, elio no desvirtuaria su cardcter declarativo. Pues la sen-
tencia no produciria el efecto de crear una situacién juridica no existentc (lo que de-
terminaria el caracter constitutivo de la pretensién y de la sentencia}, sino la simple
constatacién de la situacién juridica previniendo contra actuaciones futuras. Por ejern-
plo, la simple declaracién de Ja condicién de funcionario piblico, si sélo se pretende
esto, v no consecuencias derivadas de ello, que cxigieran su prestacién (pago de habe-
res, admisién a un concurso, etc.), en cuyo caso la pretension —y sentencia— serian
de condena. ‘

De lo expuesto s¢ desprende el limitado campo de aplicacién de este tipo de pre-
tensiones en el proceso administrativo.,

En la ponencia en la Segunda Comisién de reforma de la Ley de la jurisdiccion
contencioso-administrativa de Costa Rica, se regula expresamente cste tipo de preten-
sién en la proposicién de reforma del art. 22. El apartado 8 de la propucsta de refor-
ma de este articulo, dice:

2. Que es lo que caracteriza a las pretensiones declarativas. PRIETQ CASTRO, Tratado de De-
recho procesal civil, 22 ed., Pamplona, 1985, I p. 443. Al estudiarse el proceso administrati-
vo, no suele admitirse la clasificacion de acciones civiles. Se parte de criterios distintos. (Cfr.
por ejemplo, RAMIREZ ARCILA, Fundamentos procesales y pretensiones contencioso-admi-
ristrativas, Bogotd, 1983, en especial, pp. 117 y ss.}.
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“El demandante podréd pedir se declare la existencia o contenido, o la inexisten-
cia, de una relacién juridica con la Administracién, lo mismo que la ilegitimidad
de un acto ¢ comportamicnto de esta Ultima, sin pedir simultineamente ni la
anulacién dcl acto ni condenatoria alguna, pero ha de demostrar suficientemente
legitimacién procesal para hacerlo y que son imposibles —por preméturas o
tardias— la accidon anulatoria o resarcitoria correlativas”.

Es indudable que para el ejercicio de este tipo de accidn, adquiere especial relie-
ve el tema de la legitimacién. El demandante debe ostentar interés directo en la decla-
ratoria. Pero no parece necesario limitar Ta legitimacién en los términos d(_ la pro-
puesta de la Ponencia. .

Quizés, también sea correcto catalogar entre las pretensiones meramente declara-
tivas aquellas en que lo que se solicita del Tribunal es la declaracién de la nulidad de
pleno derecho. Limitada ésta a los supuestos realmente excepcionales en Derecho ad-
ministrativo de nulidad abscluta, parece evidente que cuando la sentencia accede a la
pretensidén v la estima, declarando la nulidad, no modifica la realidad juridico- matc-
rial, sine gue no hace otra cosa que reconocer cuil era —y es— ésta, :

Por tltimo, asimismo podria considerarse meramente declarativa la pretensién
de que se declare ilegitimo un acto futuro, a que se refiere el apartado 4 del art. 22,
Ahora bien, en cuante no se limita la peticién al juez a tal declaracién y se exticnde
a ordenar que cese su preparacién, se estd regulando una pretensién de condena.

2.  Las setencias declarativas

Serin sentencias declarativas las que satisfacen una pretensién de esta naturaleza.
Pero también son declarativas todas las sentencias que deniegan la actuacién de la
pretensién, cualquicra que fuere la naturaleza de ésta, aunque no sea declarativa,

Si la sentencia no actia la pretension, bien porque la declara inadmisible (arts. 59,
a) y 60, LICR; art. 81, 1, a) y 82, LJE) o porque la desestima o declara improce-
dente (art. 61, 1, LICR; art. 83, 1, LJE), la sentencia serd declarativa 3.

Si la sentencia es estimatoria de la pretensién, como la estimatoria de cualquier
otro tipo de pretensién, contendrd un primer pronunciamiento: anulacion del acto. El
acto que fue el presupuesto que dejé abierta la via procesal debe quedar anulado.
Ahora bien, para que la sentencia sea meramente declarativa en sentido estricto —y
no ‘constitutiva— es absolutamente necesario que se hubieren limitado a denecgar la
declaratoria solicitada de existencia o inexistencia de una situacién juridica.

3. Efectos

A. Eficacia juridico-material

La sentencia meramente declarativa no producird efectos directos en las relacio-
nes juridico-materiales. La scntencia no altera la realidad juridica material existente

3. .GUASP. Derecho procesal civil, 2* reimpresion de la 32 ed., Madrid, 1977, 1, pp. 514 vy s;
GONZALEZ PEREZ. Derecho procesal administrativo, 2* ed., Madrid, 1966, 11, p. 901.
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antes de incoarse el proceso cn que s¢ dicté. La realidad juridica es’la misma, antes
y después de la sentencia. La sentencia se limita a declarar cudl era y es esta realidad.
Unicamente puede producir cfectos reflcjos o indirectos. Si se declara la existencia
de una situacién juridica existente, la sentencia producird el efecto de dar firmeza a
la situacidn juridica y podrid servir de base.a la posible constancia de Ia misma cn el
-Registro correspondiente.

B.  Eficacia juridico-procesal ejecutiva

La sentencia declarativa no e¢s susceptible de ejecucién forzosa. Como dice Prieto
Castro, “no produce ninguna efectividad fuera de ella misma y, por tanto, no es-sus-
ceptible de progresar ni producir una cjecucién forzosa” +. El proceso tuvo por objeto
una pretensién dirigida a obtener una simple declaracion. Y, en torno a este objeto,
gird toda Ia actividad de las partes y del juez, y se pronuncié la sentencia. La tutela
jurisdiccional queda satisfecha con la simple declaracién. La certeza se habra conse-
guido y sc evitara que en actuaciones ulteriores' se ponga en cntredicho la situacidn
declarada en la sentencia como existente o inexistente.

Ahora bien, si pese a la declaracion de la sentencia, se producen actos que des-
‘conocen la existencia o inexistencia de Ia situacién juridica, ;no seria posxble acudir
a'la ejecucion forzosa para la anulacién del acto? ;Serfa necesario un nuevo proceso
contra el acto, después de agotar la via administrativa, a fin de que prevalezca la de-
claracién de la sentencia?

'Es necesario tener en cuenta que cn el proceso administrativo, a diferencia del
proceso civil, la pretensién por puramente declarativa que sea, se ha formulado frente
a la Administracién ‘Piblica, después de haberse instado ante ella y de haberlo dene-
had'o'poi' un acto administrativo previo. ;Hasta qué punto esta Administracién Pdbli-
ca, que ha sido parte cn el proceso y ha sido vencida en el mismo, puede desconocer
despues ‘¢l contenido del fallo? ‘

Parcce evidente que-si el desconocimiento del' pronunciamiento de la sentencia
fuera por otro acto administrativo puramente declarativo en sentido contrario, s¢ po-
dria jnstar la anulacién de este ditimo en procedimiento de ejecucién de sentencia.
Pero, normalmente, no ocurrird asi. El desconocimiento de lo declarado en la senten-
cia tendrd lugar por actos dictados en procedimientos con objeto determinado, por
actos que., desconociendo aquella realidad, impongan consecuencias contrarias a lo
‘que la sentencia declard.

- Supongamos, por ejemplo, que-la sentencia declarativa se limité a recomocer que
el demandante:tenfa la condicién de funcionario de ese determinado cuerpo y cate-
goria. No se pidié nada miés ni, por tanto, la sentencia fue més-alld de la simple decla-
-racién de que asi era.

Pues bien, si-afios después, la Admm1strac10n Piblica convoca un concurso en el
que se exige para participar aquella concreta condicién y no se admite al concurso-el
que obtuvo sentencia declarativa en tal sentido, -por el tnico :motivo de entender que
no reunia el requisito, ¢podrfa instar la anulacién de la exclusién, el recomocimiento

4. Tratado, cit,, I, p. 445,
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del derecho a tomar parte en ¢l concurso y la condena a la Administracién a admi-
tirle en un procedimiento de ejecucién forzosa dimanante de la sentencia puramente
declarativa dictada hace afios? ;O serfa necesario formular una pretension de condena,
que darfa lugar a un nuevo proceso?

Aun cuando los puros principios procesales nos dijeran que esto ultimo es lo
correcto, dada la amplitud con que se regula cn nuestro ordenamiento el incidente de
gjecucion, creo que es posible en estos casos evitar el calvario de un nuevo proceso
para hacer valer una situacién juridica que ya fue declarada por una sentencia firme.

Ha de admitirse la posibilidad de que, en gjercicio de aquella sentencia declara-
tiva, se impongan a la Administracién Pdblica las consecuencias derivadas del pro-
nunciamiento declarativo.

V. PRETENSIONES CONSTITUTIVAS

.

1. Las pretensiones constitutivas

La pretension es constitutiva cuando lo que se pide al drgano jurisdiccional es la
creacién, modificacién o extincién de una situacién juridica preexistente. Se trata de
que la sentencia cree una situacién juridica (constitutiva en sentido estricto), o ex-
tinga una situacién juridica (pretensién resolutoria).

Se solicita del érgano judicial una sentencia que, en s{ misma, produzca un efecto
directo en las relaciones juridico-materiales, creindolas, modificindolas o extinguién-
dolas. De aqui las diferencias de las pretensiones meramente declarativas. Pues mien-
tras la sentencia estimatoria de una pretensién declarativa sc limitard a pronunciarse
sobre la existencia o inexistencia de una relacién juridica, la setencia constitutiva de-
terminara la mutacioén de la realidad juridico-material.

Si las sentencias constitutivas constituyen los supuestos excepcionales en el pro-

ceso civil, son el supuesto normal en el proceso administrativo, siempre y cuando se’

.reconozca al propio Tribunal potestades para producir este efecto directo.

~ En cuanto es presupuesto de! proceso administrativo, un acto administrativo, que
se presume legitimo y es ejecutivo, del mismo dimanan unas relaciones juridicas. La
pretensidn dirigida contra el acto, aun cuando se limite a solicitar la anulacion, si es
estimada, dara lugar a una sentencia que comportard la anulacién del acto y, consi-
guientemente, la extincién de la relacién juridica derivada del mismo. Pero si lo que
se pretende no es simplemente la anulacién y consiguiente-extincién de las relaciones
juridicas, la pretensién —y subsiguiente sentencia estimatoria— pueden determinar la
creacién o la modificacion de la relacién juridica. En efecto:

a) Si el acto administrativo habia denegado el reconocimiento de la relacién
juridica, por estimar que no se daban las circunstancias que constituian los requisitos
de la misma, y la sentencia considera que se han cumplido estos requisitos, de la mis-
ma derivard el nacimiento de la relacién juridica.

La diferencia entre la pretensién —y sentencia— declarativa y constitutiva de-
pender4, segin se ha dicho, de que la relacién juridica exista o no con anterioridad:
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mientras en la sentencia declarativa el juez se limita a constatar su extincién, en la
_constitutiva reconocera el nacimiento de la situacién juridica.

La diferencia, por supuesto, es sutil. Y cuando nuestras leyes dicen que podra
pedirse ¢l reconocimiento de una situacién juridica, presuponen la existencia del de-
recho. El derecho, la relacién juridica existian antes de que el acto administrativo lo
negase. Por lo que la sentencia viene a reconocer lo que ya existia.

b) Si el acto administrativo presupone la existencia de la relacién juridica y el
demandante considera que el acto infringe el ordenamiento juridico al configurar al-
guno de los elementos de la relacidn, se pretenderd la modificacion de la relacién a
fin de que se ajuste al ordenamiento juridico. La relacién juridica subsistird después
de la sentencia; pero se habra modificado aquel elemento que infringia el ordenamien-
to juridico (v.gr. cuantia del justiprecio o de una indemnizacidn, condiciones de una
concesion; contenido de una licencia).

Ahora bien, para que pueda hablarse de una sentencia administrativa constitutiva
es necesario que la modificacién de la relacién juridica sea un efecto directo de la
sentencia, que la sentencia en si misma produzca la modificacion de la realidad juridica.
Lo que, por supuesto, todavia no ha sido reconocido al juez en muchos ordenamientos.
Pues todavia existen ordenamientos en que las potestades del juez se limitan a la simple
anulacién del acto y a la declaracién del reconocimiento de la relacidén juridica o de
como debe quedar conformada ésta. Pero serd la Administracion Pablica la que tiene
potestades para sustituir ¢l acto anulado por otro que configure la relacidon juridica
de acuerdo con el ordenamiento juridico.

c¢) La pretensién de que se reconozca una situacién juridica no debe limitarse
al supuesto de derechos subjetivos en sentido técnico, ni siquiera en ¢l sentido amplio
en que lo viene entendiendo la jurisprudencia de nuestros paises. Sino que debe admi-
tirse su formulacién al titular de un simple interés personal y directo. Pues para que
quede satisfecho este interés —y con ello el derecho a la tutela jurisdiccional efecti-
va— no bastard en muchos casos con la anulacidén del acto. Esta sera suficiente, por
ejemplo, cuando del acto objeto de impugnacién dimanan los efectos perjudiciales a
ese interés (actividades molestas, insalubres o peligrosas; prestacidon de servicios pi-
blicos perjudiciales, etc.). Pero no bastard la simple anulacién cuando el interés del
demandante resulte lesionado porque la situacion juridica dimanante del acto impug-
nado no es conforme a ese interés legitimo (v.gr. no recuperacién de la posesidon de
un camino piiblico, trazado de una via publica...). )

De aqui que parczca oportuna la reforma de la Ley en el sentido propuesto por
la ponencia de Eduardo Ortiz, si bien resulta excesiva la casuistica del art. 22, tal y
como se entiende debe ser reformado.

2. Eficacia juridico-material

En los ordenamientos juridicos, como’ ¢l de Costa Rica, en que ¢! juez adminis-
trativo tiene potestades para anular el acto administrativo y, ademds, reconocer, mo-
dificar o extinguir la relacién juridica, la sentencia sera constitutiva y producird direc-
tamente efectos en las relaciones juridico-materiales.
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. Esta eficacia estd sujeta a limites, que vendrin dados en funcién del contenido
del acto administrativo impugnado y del de la pretension deducida. A tal efecto, hemos
de partir de una norma general consagrada en nuestras leyes: que la sentencia guc
anulare el acto o disposicién producird efectos erga omnes, “producird cfectos —dice
ta Ley— entrc las partes y respecto de las personas afectadas por las mismas”. Res-
pecto de esta norma gencral se imponen las distincioncs siguientes:

A. Situaciones juridicas derivadas de actos anulados

Las situaciones juridicas derivadas del acto anulado se ecxtinguen, desaparecen.
St aquellas situaciones juridicas Unicamente afectaban al demandante (v.gr. ordenan-
dole Ia realizacién de obras en un edificio de su propiedad, expropiacién individual
de un derecho de que es titular) por su propio contenido, su eficacia no se extenderd
a persona distinta del déemandante, por no existir otros afectados.

Pero si, por el contrario, el acto afectaba a otras personas (v.gr. sancién colec-
tiva, expropiaciéon de un conjunto de bienes, anulacién de un concurso en que habian
participado otras personas), y la pretensién no se fundé en motivos propios del de-
mandante {v.gr. que la sancién era improcedente al mismo o la expropiacion ilegal
en cuanto afectaba a su derecho) sino en infracciones del ordenamiento general que
viciaban de invalidez el acto en general, la anulacién producird efcctos erga omnes:
la sancién quedari sin efecto respecto de todos los sancionados, o la expropiacion
respecto de todos los bienes expropiados.

B. Reconocimienio de una situacion juridica individualizada

Si lo que sc pretendié —y la sentencia rcconocié— fue una situacién juridica
individualizada, creando lo denegado por la Administracién Piblica o modificando la
existente, en principio; no se extiende la eficacia de la sentencia mds alld de la perso-
na del demandante. La anulacién del acto administrativo impugnado que habia dene-
gado la peticién previa de reconocimiento o modificacidn de la situacién juridica no
tendra otro alcance que el puramente procesal de privar de efectos al acto previo,
para llegar al pronunciamiento sobre el reconocimiento de un derecho subjetivo al
demandante o de la modificacién de la relacidn juridica de que era parte. Pero no se
extenderd a otras personas que se¢ encuentren en la misma situacidn, por idéntica
que sed.

No obstante, la jurisprudencia espafiola, en aplicacion del principio constitucio-
nal de igualdad, ha ido progresivamentc extendiendo Ios efectos de la seniencia cons-
titutiva que reconoce un derecho subjetivo al demandante a los que se encuentran cn
idéntica situacién. Pensemos en un colectivo de funcionarios que pretenden cl reco-
nocimiento de unos mismos derechos econdémicos —v.gr. determinados sucldos o re-
tribuciones complementarias— o de otra naturaleza —situacion escalafonal, jubilacion
a determinada edad—. Si sélo una parte del colectivo incod el proceso administrative
en el que se dictd sentencia favorable, hasta qué punto esta sentencia beneficia a los

demas?
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No son sélo los principios generales los que.imponen la limitacién’subjetiva de
la cficacia de la sentencia. Sino razones de diversa indole. Como la seguridad juridica
y lo irrazonable que scria que quienes nada- arriesgaron obtuvieran los beneficios del
fallo. Sin haber realizado gasio alguno, sin haberse enfrentado con la Administracion
—todo proceso supone un enfrentamiento—, se encontrarian con unos derechos por
los que no han luchado.

Sin embargo, como he indicado, la jurisprudencia cspmola ha ido ampImndo los

efectos subjetivos de la sentencia; siempre dentro de los plazos de Ia prescripcién.
Pues si una vez dictada sentencia hubiera 'prescrito el derecho (v.gr. derecho a percep-
cion de determinados haberes), no podrd reconocerse el derecho a los que no_incoa-
ron el proceso. .
.+ Hay .que reconocer que ante una- sentencm descstimatoria, reconocn:ndo una
situacién juridica, la Administracién, en aplicacién de los principios sefialados; suele
extender sus efectos a los no demandantes que se ehcuemrcn. en idéntica.situacién, sin
necesidad de 1a. intervencién judicial. Cuando se trata de funcionarios, la razén es
obvia: ;jcOmo va a reconocerlos a los que tuvieron la osadia de oponcrse v litigar, y
negarselos a los que fueron buenos, fieles y sumisos?

Pero si no ocurre asi y 1a Administracién sc limita a aplicar la sen*encm €n sus
propios términos, ;cudl es la solucion de Ia jurisprudencia?

La unica solucidén procedente, correcta, seria incoar una nueva pctwmn ante la
Administracién a la que serviria de apoyo la sentencia ya dictada, si bien dnicamente
como precedente. Y, frente ‘2 1a -denegacidn. expresa .0 presunta de esta peticidn, se
incoaria un nuevo proceso en el que si la sentencia fuese contradictoria, podria ser
impugnada mediante recurso de revision. ' o

Pero ultlmamentc, el Tribunal Supremo ha llegado, a atrlbuu' eficacia erga omnes
a  Ia sentencia constitutiva que reconocié unos derechos a los demandantes, permitién-
dose la cfectividad y extensién de los derechos a favor de terceros en via de ejecucion.
En estc sentido un Auto. de la.Sala Quinta del Tnbunal Supremo de 29 de noviembre
de. 1985 dclumta asi la cuestién:

“El problema —dice— consiste en determinar el modo de hacerse -extensivos es-
tos efectos, si pueden pedirse directamente en fase de ejecuciéon de sentencia, perso-
nindose en ella los afectados, o han de solicitarlo de la Administracién. .. y frente a
su denegacidn segu:r un -proceso difcrente”.

Y sobre esta cuestion, ¢l Auto, en los fundamentos juridicos 3° a 5° sienta esta
importante doctrina: . -

“Reiterada jurisprudencia (sentencias de 16 noviembre de 1960, 5 de noviembre
de 1971, 24 de mayo y 22 de diciembre de 1972, 29 de junio de 1981) se habia
inclinado por esta segunda solucién, declarando que ante la negativa de la Ad-
ministracién, debia interponerse los recursos procedentes y el contencioso-admi-
-nistrativo, en el cual operaria la cosa juzgada y‘ no’'se p_ddria discutir nuevamen-
te el asunto. Sintetizando los argijmentos de estas sentencias se reducen a los
siguientes: la necesidad de actos administrativos que materialicen las declaracio-
nes de las sentencias extensible a otros afectados; que la potestad de hacer eje-
cutar 1o juzgado no llega a 1a ejecucién en un sentido de operaciones fisicas, o
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técnicas, que le incumben a la Administracién, segin el art. 103 de la LJ; opor-
tunidad de que las entidades administrativas condenadas en una sentencia, como

" cualquier otro sujeto puedan cumplir voluntariamente la sentencia; mayor- ga-
rantia para los administrados, ya que la complejidad -de las medidas que pueden
ser tomadas, impone que los actos administrativos donde se concreten puedan
ser controlados por el Tribunal sentenciador; por Gltimo, que la declaracién de
cuando la cosa juzgada afecta a terceros, caso del art. 86-2 citado, requiere la
confrontacidn de la sentencia con la peticién de los afectados por ella 1o que
no es propio de la fase de ejecucion.

-.El art. 117-3 de la Constitucién, recogido en el 2° de la-Ley Orgénica del Poder
Judicial de 2 de julio de 1985, robustecen la autoridad y la fuerza de los Tribu-
nales, a los que atribuyen en exclusividad la potestad de juzgar y hacer ejecutar
lo juzgado en toda clase de procesos, por lo que han desaparecido las diferencias
entre ejecucién contencioso-administrativa y en el orden c¢ivil, siempre que pro-
duzcan una merma de la tutela judicial efectiva del art. 24 de la Constitucién
y no se hallen amparadas por leyes acordes con la Constitucién en esa linea, las
sentencias del Tribunal Constitucional de 7 de junio de 1984 y 18 de enero de
1985, declaran que hacer ejecutar lo juzgado supone requerir la’ colaboracién
de la Administraciéon para que dicte los actos que den efectividad al mandato de
la sentencia y que para instarla, se hallan habilitadas las partes interesadas, se-
gin el art. 110 de la Ley de la jurisdiccién, que pueden ser personas diferentes
a quienes fueron parte en el proceso anterior.

Por consiguiente, hay que compatibilizar el principio constitucional de la tutela
judicial efectiva, con el también constitucional de seguridad juridica. Sin mer-
ma de la posibilidad del Tribunal sentenciador de adoptar todas las medidas
precisas para traducir a la realidad las consecuencias de las declaraciones de Ia
sentencia, la Administracién necesita dictar actos administrativos de obligada
emisién y realizacién material, seglin le ordene aquél, ya que en virtud del prin-
cipio de legalidad, los entes admmlstratlvos no pueden obrar de otra forma.

- Ahora bien: si la Administracién no reconoce los efectos del art. 86- 2 de la
Ley jurisdiccional, no ha de seguir un nuevo proceso administrativo, lo cual
harfa poco operativa dicha norma, sino que frente a la negativa, los afectados
pueden, conforme a los arts. 103 y siguientes de la citada Ley, instarse dentro
“de la fase e]ecuuva del proceso anterior, para quelos efectos de- la sentencm les
alcancen” B T

3. Eficacia juridico-procesal ejecutiva

La sentencia constitutiva no requiere ejecucién. El efecto ejecutivo no ‘es propio
de estas sentencias, sino de la acumulacién de una pretensuSn constitutiva a otra de
condena ’ '

5. Cfr. comentario de este Auto en P. GONZALEZ SALINAS, La eficacia juridica de hs sen-
tencias, REDA, N° 46,
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Ahora bien, la sentencia constitutiva, como toda sentencia, encierra, ademis de
un juicio 1égico, un imperativo de voluntad que satisface la pretensién y que debe ser
acatada. Seria inconcebible que ante una actitud de resistencia a respetar la relacién
juridica constituida por la sentencia, no fuera admisible una actuacién del 6rpano
judicial, conducente a que se respetare ¢! falio. No es que la sentencia constitutiva no
excluva la necesidad de realizar actos consecuenciales que no tienen caricter ejecutivo,
como dice Prieto Castro, sino mas bien de acreditamiento o constancia ¢. Sino que no
excluye la posibilidad de medidas de ejecucién. Sin necesidad de que a la pretensién
constitutiva se acumule otra de condena y sin que la sentencia contuviera proanuncia-
miento en tal sentido, el reconocimiento en el fallo de la existencia de una relacidn
juridica, sera titulo suficiente para toda via ejecutiva encaminada a acomodar la rea-
lidad con aquella relacién juridica.

Es evidente, sin embargo, que serd necesaria la pretension de condena —no bas-
tard la puramente constitutiva~— cuando la tutela jurisdiccional comporta necesaria-
mente una prestacion de la Administracién demandada. Por ejemplo, si lo que se dis-
cute ¢s el derecho a una indemnizacién o a percibir unos haberes, no bastara que la
sentencia reconozca el derecho a la indemnizacidon o a los haberes. Serd necesario que
la Administracién pague la cantidad correspondiente al demandante. Seri necesario
que pida —y la sentencia contenga un pronunciamiento en tal sentido— la condena
al pago de la cantidad. X .

En el supuesto de que el demandante omitiera tal peticién de condena y se limi-
tase a pedir el reconocimiento del derecho, ;podrd el juez administrativo dictar sen-
tencia de condena? Y si la sentencia no contuviera pronunciamiento condenatorio,
iseria imposible la ejecucién forzosa sin otra sentencia de condena?

Aunque asi se ha estimado a veces, en aplicacién de eclementales principios pro-
cesales, no tendria sentido .obligar al que obtuvo sentencia favorable reconccicndo un
derecho subjetivo a incoar un nuevo proceso ¢n demanda de una sentencia de con-
dena para hacer efectivo lo que ineludiblemente exige el contenido del derecho. Ha de
entenderse implicita cn la sentencia que se limita a reconocer una situacién juridica.
la condena a adoplar cuantos . actos, medidas y providencias fuesen necesarios para
el restablecimiento del orden juridico perturbado por el acto impugnado. '

Y es que, como regla general, las pretensiones que se formulan en el proceso
administrativo, como las que se formulan cn el proceso civil, son pretensiones de
condena. . , .

A ellas nos referimos a continuacién.

VI. PRETENSIONES DE CONDENA
1. Las pretensiones de condena

La pretensién es de condena cuando lo que se reclama del 6rgano jurisdiccional
es la imposicién de una situacién juridica al demandado. Si por ser reconocida por el
demandado no se cuestiona la situacién juridica y tnicamente se pretende su imposi-

6. Tratado, cit, 1, p. 455.
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cién al mismo, serd una pretensién pura de- condena; si se cuestionaba la situacion
juridica, el érgano jurisdiccional deberd pronunciarse primero sobre la situacion juri-
dica y en segundo lugar sobre la prestacién que debe realizar el demandado, por lo
que serd pretensién declarativa o constitutiva v, ademas, de condena. Por ejemplo, si
Ia Administracion Piblica no discute el derecho a determinados haberes de los de-
mandantes, pero no los paga, la pretensién y la sentencia- serin de condena; pero si
la Administracién niega el derecho a los haberes, las pretensiones y la sentencia seran
constitutivas (reconocimiento del derecho) y de condena (que se haga efectivo).

La sentencia estimatoria -de una pretensidn de condeina, impone al demandado
una situacién juridica, lo condena a unas prestaciones (positivas o negativas), o a un
hacer. No se trata ya de que el demandado respete genéricamente la situacién juridica
reconocida en la sentencia; sino de que realice una prestacnon concreta, positiva o
negativa, - - -7 .

Muchas son las modalldades de prestacién a que puede ser condenado el deman-
dado en el proceso administrativo, segin la funcién -administrativa en cuyo cjercicio
se dicté el acto objeto de impugnacién. En razén a los efectos ejecutivos de la senten-
cia (a que después nos referimos especialmente), ofrece singular importancia la si-
guiente distincién:

A. Que la prestacion haya de realizarse por los particulares

Aun' cuando en un proceso administrativo es parte una Administracién Piblica
y la peticién se dirige frente a un acto de ésta sujeto al Derecho administrativo,. la
prestaciéon que, en definitiva, ha de realizarse para restablecer el orden juridico per-
turbado, puede corresponder a un administrado. A la Administracion Pablica que
dicté el acto anulado siempre le correspondera al menos una prestacién:. la. de adop-
tar las medidas ejecutivas idéncas para que el administrado realice aguello a que viene
obligado. Pero es éste, el administrado,-el particular, el que ha de ejecutar la pres-
tacién. .
Los.. e]emplos sOn nBUMerosos. Penscmos ¢n la sentencia quc condena a cjccutar
obras para adecuar un inmueble a la ordenacién urbanistica, o a.la demolicién de un
inmueble en estado de ruina, o al pago del justiprecio de una expropiacién forzosa
por razén de interés social de que fue beneficiario un particular. En todos estos su-
puestos, la persona que ha de realizar la prestacnon es un particular, no un ente pubh-
co investido de prerrogativa. :

B. Que la prestacién hubiera de realizarse por la Administracién. Piiblica
Las distintas modalidades quc puede adoptar la prestacién pueden clasificarse en
dos grandes grupos, segiin que consista en la entrega o no en una cantidad de dinero.

a. Condena al pago de una cantidad de dinero

Las sentencias administrativas acaban frecuenteménte en una condena al pago

de una cantidad de dinero. Pues, a las dictadas como consecuencia de una_ pretension
r
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con este objeto, hay que unir las de indemnizacidn-cuando no exista otro medio de
restaurar el orden juridico perturbado y las indemnizaciones por responsabilidades en
que se incurre en la ejecucién de las sentencias.-

Y justamente respecto de estas sentencias se plantean las dlflcultades dimanantes
de las prerrogativas de las Administraciones Piblicas en el 4mbito presupuestario.

-b. Condena a otras prestaciones.

Cuando las prestaciones que hubiere de realizar la Administracién Publica son
de naturaleza distinta a Jas del pago de una cantidad de dinero, las dificultades de su
cjecucién derivan, mis que de prerrogativas legales, de la prepotencia de quien tiene
en sus manos los resortes de la fuerza. o ]

Las prestaciones a que puede venir obligada la Administracién para —en frase

de nuestras leyes— el reconocxmlcnto de la situacién ]ur1d1ca individualizada y “el
pleno restablecimiento de la misma” son tan variadas que no es posible una clasifi-
cacion, Pueden ir desde la simple abstencién de cualguier actuacién obstaculizadora
de la actividad declarada legitima por la sentencia, hasta lalventrega aun concesionario
de la gestién de un servicio pablico de que fue separado. Quizas, la distincién més
importante a efectos pricticos sea entre prestaciones que puedan ser realizadas o no
por persona distinta a la Administracién obligada.. L . .
} Exponente‘de la infinita variedad de pretensiones de condena posibles es la re-
daccidn propuesta por la Ponencia presentada a la Segunda Comision de la reforma
de la Ley de Jurisdiccién. contencioso-administrativa de .Costa Rica a que antes me
he referido. La nueva redaccién .que se propone del art. 22 por. el Profesor Ortiz, sa-
crificando. la técnica legislativa a fin de reflejar en el texto los. supuestos. que pueden
plantearse, contiene una prolija enumeracién de las mas importantes y sobre las que.
la dificultad de admisién por los Tribunales puede preverse por la tradicién jurispru-
dencial. Ejemplo expresi'vo lo constituyen los apartades 2 y 3 de este articulo, tal y
como figuran en la propuesta.

Creo, sin embargo, que la casuistica de este articulo, como la- del art. 82 al regu-
lar Jos correlativos pronunciamientos de la sentencia, es excesiva. No es necesario des-
cender a tanto detalle. Se puede, sin olvidar la técnica legislativa, limitarse a férmulas
mias generales que, sin llegar a lo que constituye una desconfianza en la capacidad
del juzgador, sean lo suficientemente expresivas para que éste pueda dictar los pronun-
ciamientos y condenar a la Administracién a realizar todas las . prestaciones que exija
Ia satisfaccion, no sdlo de los derechos subjetivos, sino también de los intereses le-
gitimos.

Quizas el supuesto en que si parece imprescindible la referencia- expresa es el del
acto discrecional, tal y como se regula en el inciso primero del niimero 2 del art. 22,
seglin la redaccién propuesta en la reforma. Aparte, naturalmente, el ya sefialado
anteriormente, de no limitar el reconocimiento de las situaciones juridicas individua-
lizadas, a los casos de derechos subjetivos en sentido técnico, sino que debe extenderse
a’la condena a realizar todo aquello que exija la satisféccién de los inieresés legitimos.
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2. Eficacia juridico-material

Las sentencias de condena no producen cfectos directos en fa realidad - juridico-
material. A diferencia de las constitutivas —que crean, modifican o extinguen una
situacién juridica—, las de condena ‘se limitan a imponer una situacién juridica ya
existente, '

Como antes se ha dicho, las sentencias administrativas estimatorias, por lo gene-
ral, tienen un doble cardcter: son constitutivas, en cuanto crean o modifican Ias rela-
ciones juridicas dimanantes del acto administrativo objeto de impugnacién; y en cuan-
to condenan a realizar las prestaciones necesarias para la plena eficacia en la realidad
material de la innovacién producida en la realidad juridica son de condena.

3. Efectos procesales ejecutivos

A. Efectos ejecutivos de las sentencias de condena

La sentencia que estima una pretensiéon de condena contiene un mandato al de-
mandado para que realice el contenido de la condena. Si el obligado cumple el man-
dato, se agota la eficacia de la sentencia; si el obligado la incumple, provoca la actua-
cion de los drganos ejecutivos. La sentencia pasa a ser el titulo de ejecucion, la sen-
tencia legitima la adopcién de medidas encaminadas a la plena realizacién del fallo.

Y llegamos al momento en que se produce la mis grave quiebra del Estado dc
Derccho. No sélo en aquellos ordenamientos juridicos que carecen de una reglamen-
tacion adecuada o en los que existe una reserva expresa de la competencia ejecutiva
a favor de la Administracidn 7, sino en aquellos en que se ha llegado a reconocer a
los Tribunales la potestad de hacer ejecutar lo juzgado sin distincién alguna y, por
tanto, frentc a la Adminitracién Piblica. Pues a la hora de descender a lo que pueda
hacer un juez ante la resistencia de la Administracién Piiblica a cumplir los failos, se
acaba reconaciendo la impotencia del Poder Judicial para lograr que se cumplan sus
mandamientos, y todo culmina en la responsabilidad de los titulares de los dérganos
competentes para realizar aquellas actividades no susceptibles de sustitucién a que
obliga la condena. :

De aqui Iz importancia del examen en concreto de la proyeccidn ejecutiva de las
sentencias, segin las modalidades de condena. :

B. Condenas a prestaciones que han de realizar los particulares

En estos supuestos, si Ja Administracién no procede a la ejecucion forzosa frente
al obligado, utilizando en cada caso el medio de ejecucion adecuado, debe prescindirse
de la intervencién de la Administracién y procederse a la ejecucién de la scntencia
frente al particular obligado. Podran seguirse las vias procesales de ejecucion previs-
tas en la legislacion procesal civil sin especialidad alguna. Bastard con eliminar toda

7. Una breve referencia a los mismos en mi trabajo Derecho procesal administrative hispano-
americano, Bogota, 1985, pp. 384 y s.
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intervencién obstaculizadora de la Administracién —si efectivamente lo es— y acudir
a los Tribunales para la ejecucién del fallo. , )
Sera la parte que obtuvo la sentencia estimatoria Ia que decidird el procedimiento
a seguir, :

Las dificultades surgen cuando es la Administracion Pdblica la que ha de reali-
zar la prestacién que constituye el contenido de la condena. Dependerdn en gran me-
dida del tipo de prestaéién exigido.

C. Condenas al pago-de dinero por una entidad pithlica
a. Condena al pago de cantidad y efecucion

"Si a lo que condena la sentencia es a dar una cantidad de dinero, su efectividad
se conseguira entregando al que obtuvo la sentencia favorable esa cantidad. La ejecu-
cién forzosa tenderd a satisfacer al acreedor con la entrega del dinero. Para ello, serd
necesario obtener del obligado el dinero o bienes que, una vez enajenados, se traduz-
can en dinero. Por esta razén se llama a este tipo de ejecucidn expropiatoria: para
obtener la cantidad de dinero que ha de ser entregada al ejecutante, han de ser expro-
piados los bicnes del ejecutado v, a través del embargo y sobre todo de su realizacién
forzosa, liquidados y convertidos en el dinero que se precisa 2. '

b. Obstdculos a la ejecucién de las condenas al pago de cantidades de
dinero

A la ejecucién procesal de las condenas a las entidades publicas a pagar cantida-
des de dinero, se oponen dos principios consagrados en casi todos los ordenamientos:

a’. - La legalidad presupuestaria

. Las Administraciones Piiblicas Gnicamente pueden hacer efectivas las obligaciones
de pago dentro de los limites de sus presupuestos respectivos, debidamente aprobados.
Firme una sentencia de condena al pago de una cantidad liquida, serd exigible de las
Haciendas publicas; pero su cumplimiento dependerd de que exista partida presupues-
taria prevista, con fondos suficientes. » ‘ ) .

Si no existe (lo que constituird el supuesto normal) no existiri otra alternativa
qne esperar a incluir la partida en el primer presupuesto ordinario o la aprobacién de
un suplemento de crédito. Que no dependera de los drganos administrativos.

* * De aqui que los ordenamientos del proceso administrativo traten de’ garantizar
que no se paralice y siga con la debida diligencia la tramitacién del correspondiente
suplemento de crédito. .

Lo que da lugar a que aquellos que han obtenido sentencia favorable, esperen
pacientemente a que haya partidas presupuestarias para cobrar el justiprecio, la in-
demnizacién, la devolucién del importe indebidamente exigido o la certificacién de

]

8. GUASP, Derecho procesal administrativo, cit,, 11, p. 200.
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in contrato de obra. Y, naturalmente, quien lbgrai’é hacer efectivo el crédito no serd
el primero en ¢l tiempo. Sino el de mayer influencia, mejor defendido o que utiliza
otros medios menos confesables por-caer cn el 4mbito penal. Con lo que se infringe,
no sélo el derecho a la tutela efectiva, sino el derecho a la igualdad ante la Ley.

b’. La inembargabilida& de los caudales pitblicos

El otro principio que obstaculiza la ejecucién personal de las sentencias de con-
dena es el que proscribe el embargo y despachar mandamientos de-ejecucién contra
los caudales publicos.

Exista o' no partida presupuestaria suficiente, no es posible Ia ejecucién contra
los caudales pibiicos ni el embargo de los blenes de las cntldadcs piiblicas ni su ulte-
rior reallzaClon para convernrles en dinero.

c. Justificacion a estas prerrogativas

Ha llegado a considerarse que tales prerrogativas son incompatibles con el dere-
cho a la tutela judicial efectiva y la atribucién -a los Tribunales y Yuzgados de la po-
testad de hacer ejecutar lo juzgado, sin establecer distincién a favor de los entes pl-
blicos °.

Ha de reconocerse, sin embargo, el incuestionable. fundamento de aquellos prin-
cipios. No se puede, indiscriminadamente, dirigir la ejecucién forzosa frente a cual-
quier tipo de bien de Ias entidades piblicas. No ya respecto de los afectos a un servicio
piblico, sino respecto de los puramente patrimoniales.

Por lo que sc ha propuesto como posibles soluciones que la orden de ejccucion
forzosa, el embargo, el apremio, se ejercitard, no sobre cualquier fondo piblico, sino
sobre ¢l Banco de Espafia o el equivalente .de cada Estado, regulador de la tesoreria
del Estado, consignidndose estos pagos contablemente como anticipos de tesoreria .

Lo que constituye, en definitiva, dmﬂlr la ejecucion forzosa contra caudales pu-
bllCOS y, por tanto, la supresion de los pr1nc1p|os expuestos.

7

Existe otra solucién a que me ‘he referido reiteradamente y que se ha tratado de
consagrar en las leyes: la consignacién de una partida —suficientemente dotada—
destinada. exclusivamente a hacer efectivas las condenas de los Tribunales, sobre la
que pudieran despacharse mandamientos de ejecucién 1.

9. En la Memoria del Consejo del Poder Judicial de 1982 (p. 81) se dice que estas prerrogativas
“carentes de encaje constitucional, pero de algin modo constxtuyc una grave limitacién a la
-independencia de los Jueces y Tribunales”. Mc temito a mi trabajo E! derecho a la tutela ju-
dicial, Madrid, 1984, pp. 135 y ss.

10. GARCIA DE ENTERRIA, Tratado de Derecho administrative, 2% ed., Madrid 1981, 1I, pp.
563 v ss.. MARTIN REBOLLOQ, La responsabilidad patrimonial de la Administracion en el
panorama euwropeo, REDA, 1580, pp. 31 v ss; CANO MATA, Ejecucicn judicial de senten-
cias contencioso-administrativas. El embargo a la Administracion, como manifestacisn  del
. principio de tutela judicial efectiva, RAD, N© 103, pp. 42 vy s.

11. Asi, en El proceso administrativo y la Constitucion, mclmdo como estudio preliminar en mis
Comentarios a la LJ, Madrid, 1978, .pp. 96 ¥ s.
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“d. Las dificultades reales de la efectividad de las condenas al pago de
cantidades liquidas

Pero la dificultad, mejor, la imposibilidad de que las sentencias de condena al
pago de cantidades liquidas sc hagan efectivas frente a la Administracién radica en
causas muy distintas.

¥ no son otras que la asuncién por el Estado de fines que exceden con mucho
sus posibilidades reales. Asume la ejecucion de obras, realiza prestaciones, organiza
servicios sin contar con medios suficientes.

Si no le es posible consignar partidas suficientes para las necesidades reales pre-
supuestadas, ;cémo va a poder consignar en la cuantia rcalmente exigida una fabulosa
partida para tesponder de las hipotéticas.condenas de los Tribunales que se produzcan
durante_el cjercicio? . ' : :

Y ccudles serian las consecuencias a la economia nacional si se admitiera la eje-
cucién sobre el Banco regulador de la tesoreria de Estado? ’

No nos engafiemos. La mayoria de los Estados s¢ encuentran cn un estado tal de
insolvencia, que podriamos calificarle de quicbra. Y.de quiebra fraudulenta.

Pues bien, ante estas situaciones de insolvencia, no ‘son validos los procesos de
éjecucién singular. Sino los procesos de ejecucién colectiva. Unico modo de evitar la
tremenda desigualdad que supone que algunos, los mas avisados 0 con menos escrad-
pulos, hagan efectivo en su totalidad en plazos mas que razonables sus créditos, mien-
tras otros no los hardn efectivos jamdas, o después de muchos afos de insistencia,
paciencia y re-signuciénf '

Esta es la razén de que en tanto subsista la politica de muchos Estados, por mu-
cho quc nos esforcemos en arbitrar férmulas legales encaminadas a reforzar las po-
testades de los Tribunales en los procesos de cjecucion singular, no serd posible la
tutela judicial efectiva ni respetar al principio de igualdad ante la Ley.

e. La ejecucion de condenas al pago de dinero y la reforma de la Ley
espaiiola

No obstante las dificultades, s sigue intentando que las regulacioncs sobre el
proceso administrativo consagren férmulas mis cficaces para garantizar la ejecucion
de las sentencias. } v

Como sabéis, como consecuencia de lu entrada en vigor de la nueva Ley orga-
nica del Poder Judicial en Espafia, esti corriendo el plazo de un afio para que el
Gobierno remita z.las Cortes un proyecto de nueva Ley de la Jurisdiccién Conten-
cioso-administrativa. Con este motivo, se han ido claborando distintos anteproyectos
de Ley, en los que se trata de facilitar la ejecucién. En cl altimo de los anteproyectos
elaborados, al menos, el Gltimo que yo conozco. en uno de los articulos {el 101)
aparecen estas medidas:

1*) Que en los presupuestos de todas las Administraciones Piblicas figure ne-
cesariamente una partida de gastos para la ejecucién de sentencias definitivas y eje-
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cutorias de los Tribunales contencioso-administrativos cuando el contenido sea patri-
monial. .
Que la sentencia equivaldrd a todos los efectos a la orden del pago corres-
pondiente, segin la Ley General Presupuestaria.

3*) Que las partidas presupuestarias tendrdn la condicidn de autométicamente
ampliables en funcién de la cuantia de la sentencia, con cargo a las mismas.

4*)  Que en todo caso se abonarin al reclamante desde el dia en que nacié el
derecho a ser pagado hasta aquel en que el pago se haga efectivo. Estos intereses se
calculardn al interés del Banco de Espaiia. .

Salvo la dltima, dudo mucho que lleguen a obtener la sancién legislativa estas
revolucionarias medidas. Y creo que algunas son mas que discutibles. Como esa am-
pliacién automitica de las partidas presupuestarias. La tinica medida que ofrece cier-
tas garantias scria la primera si reaimente fuese vinculante para el Parlamento y si
se estableciera c6mo deberia cuantificarse la partida de gastos en relacién al importe
total del presupuesto.

f.  La ejecucion en la reforma de Ila Lev de Costa Rica

En la reforma del art. 23 de vuestra Ley que se¢ propone en la Ponencia del
Prof. Ortiz, trata de dejarse abierta la via de la ejecucién forzosa. en los 51gu1entes
términos (apartado 3):

“Podran embargarse y rematarse, dentro de la via ejecutiva contra la Adminis-
tracidn, todos sus bienes de Derecho privado que mo sean indispensables, ni
estén especificamente adaptados al cumplimiento de un fin piblico determinado
a su cargo, en el momento en que se notifica su embargo. Se entienden com-
prendidos en este concepto los fondos pecuniarios, las cuentas corrientes y los
valores documentales de Ia Administracién que no estén afectados a un fin
especifico por Ley o acto administrativo eficaz”.

Respecto de esta reforma me permito sefialar:

—Que considero muy discutible la oportunidad de privar a los bienes de los
entes piblicos de esta prerrogativa, aunque “no sean indispensables, ni estén especifi-
camente adaptados, al cumplimiento de un fin ptblico determinado a su cargo”.

—~Que, aun cuando se admitiera, ante la situacién econdémica de los entes piibli-
cos provocada por ura politica de asumir fines para los que carecen de medios, muyv
pronto les verfamos totalmente privados de estos bienes patrimoniales, hacnendoles
imposible la normal prestacién de los servicios publicos.

—Que, como después se seitala, ante la pluralidad de acreedores, la ejecucién
singular conduciria a situaciones de manifiesta desigualdad en contra del admmlstrado
menos diligente o peor defendido.
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D. Condenas a la entrega de cosas

a. Condena a la entrega de cosas ¥ ejecucion

Si Ia sentencia condena a la entrega, no de dincro, sine de cosa distinta, la eje-
cucién se concretard en la dacién de una cosa cspecifica. Las actuaciones procesales
de esta ejecucién, que la doctrina procesal ‘denomina satisfactiva, se dirigiran a entre-
gar la cosa determinada en la sentencia. Lo que exigird el apoderamiento de la cosa
por el érgano jurisdiccional y su entrega al ejecutante **.

La ejecucién forzosa no puede ser mds simple v sencilla: una vez localizada la
cosa, se procederd a poner al demandante en la posesién de la misma,. practicando a

este fin las diligencias que solicite.

b. La ejecucion satisfactiva frente a la Administracién Publica

El hecho de que la cosa, mucble o inmueble, se encuentre cn poder dc un entc
piblico no constituye razén suficiente para alterar el régimen general de la ejecucion
satisfactiva, tal y como se regula en las leyes procesales civiles.

Si la Administracién Piiblica no pone al demandante en la inmediata posesion
de la cosa, lo hard el érgano jurisdiccional.

Las leyes procesales administrativas —asi la LY espaiola, art. 107—, al regular
la imposibilidad de ejecutar la sentencia, no sc refierc tan sélo a. la imposibilidad ma-
terial —desaparicién fisica de la cosa, destruccién del inmueble— sino a “imposibi- .
lidad legal” 3. Por tanto, cuando una modificacién operada de conformidad a la ley
hiciere imposible la recuperacién de la cosa por un particular, se transformarfa Ia
entrega en el pago de una cantidad de dinero. Por ejemplo, si expropiada una parcela
urbana, se ha convertido después de los correspondientes procedimientos y ejecucio-
nes materiales en una plaza o calle pablica. No tendrfa sentido restituir al expropiado
la cosa, alterando toda Ia red viaria de un planeamiento urbanistico.

Pero, salvo los supuestos de imposibilidad legal, ha de rcchazarse cualquier obs-
thculo a la ejecucion procesal. El juez 'tiene plenas potestades para adoptar cuantas
medidas y diligencias fuesen necesarias para vencer las resistencias que surjan para
poner al demandante en posesién de la cosa. La fuerza plblica debera asistir al juez
y actuar bajo sus 6rdenes. ‘ ’

Aqui, las dificultades de la ejecucién no son legales. No dimanan de prerroga-
tivas que el ordenamiento reconozca a los entes publicos. Sino de situaciones de hecho.
Pues, como antes deciamos, en definitiva estas fuerzas de seguridad gne constituyen el
instrumento para cjercer la coaccién necesaria para cumplir los mandatos judiciales
son del Ejecutivo, que es el obligado a la ejecucion.

En épocas de falta de autoridad no es infrecuente que no sc empleen los resortes
que tiene el Poder para vencer resistencias, incluso de particulares que no se resisten
a desalojar un bien ocupado en cumplimiento de un acto administrativo que ha sido

12. GUASP, Derecho procesal civil, cit, 11, pp. 223 y ss,
13. Cir. comentaric al art. 107 en mi Comenarios a la LJ, cit.
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anulado por la jurisdiccidn. Y no sélo porque el Ejecutivo se resista a.los mandatos
judiciales. Sino porque los propics jueces no se atreven a adoptar las 6rdencs precisas.

¢. Las medidas de ejecucion con la reforma de la Ley espafiola

En Espafia el anteproyecto de Ley a que antes me he referido, trata de superar
las dificultades senaladas con medidas que podrian ser aplicables también a la ejecu-
cién transformativa, a que después a1udirem9s.

Estas medidas son:

1*) Reconocer al Tribunal potestad para cjécutar la sentencia a través de sus
propios medios o requiriendo la colaboracién de los agentes de la Administracién
(art. 103). Sc trata de reducir todo lo posible los supuestos en que haya de acudir 4
los agentes de la Administracion. Pero, desgraciadamente, serd el supuesto més fre-
cuente. Pues los medios de que disponen los Tribunales no son los mds idéneos para
vencer las resistencias de los drganos del Ejecutivo.

2%)  Si el Tribunal requiere la colaboracién de los agentes de la-Administracién,
éstos “po podran excusarse de ello bajo ningin precepto”. Y si concurriesen circuns-
tancias que impidieran la colaboracidn, el superior jerarquico del obligado -lo expon-
drd al Tribunal, dentro de los 5 dias siguientes al requerimiento, con expresién de los
medios sustitutorios que estime procedentes; a fin de previa audiencia de las partes,
adoptar la resolucién que proceda. _

Pero al final se acaba siempre en lo mismo: responsabilidad civil y criminal.
Responsabilidad criminal que, si se exigiera debidamente, podria ser c¢normemente
eficaz. El problema radica en que apenas si se utiliza. Se ha llegado a calificar de
“burla nacional” la norma que obliga a dedicar tanto de culpa-al Tribunal del orden
penal. Esto explica que en el anteproyecto de reforma de la Ley espafiola a que me
he referido, se trate de reforzar la automat1c1dad de la medida en los siguientes tér-
minos (art. 105,3): : :

“Transcurridos los plazos fijados por el Tribunal sin que se hubiese ejecutado por
el érgano competente la actividad requerida, se apercibird a sus titulares para que
procedan a su inmediato cumplimiento y, si transcurricsen cinco dias desde el
apercibimicnto sin haberlo efectuado, se deducird el tanto de culpa que corres-
pondicse y se remitird al dia siguiente al Tribunal competente”.

E. Condena a una conducta distinia

a. Condena a una conducta distinta de dar y ejecucién

Si Ia sentencia condena a hacer algo distinto a la consistente en dar (dincro v otra
cosa), la ejecucién se concretard en la realizacién de la conducta a que se condend
al demandado.

Las actuaciones procesales de esta ejecucion que la doctrina procesal denoniina
transformativa no tratarin de conseguir que se entregue algo al ejecutante, sino algo
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distinto 51 dar; no se limitara al acto aislado de una dacién o entrega, sino que supo-
ne o puede suponer conducta extensa transformadora de la realidad materiai *.

El pleno restablecimiento y reconocimiento de la situacién juridica individuali-
zada reconocida en la sentencia (en términos del art. 62, a) de la Ley de Costa Rica
de 1966 y del art. 84,b) de la Ley espafiola de 1956), puede exigir la realizacién de
algo distinto a la entrega de dinero o de una cosa especifica. Muchas v varias son las
conductas fisicas posibles a que puede venir obligada la Administracién Publica y a
cuya realizacién tiende la ejecucién. Pero pueden reconducirse a dos grupos, segin
que censista en deshacer o hacer algo.

b. Condena a deshacer

Si como consecuencia del acto administrativo anulado por la sentencia se hu-
‘biere e]ecut'ldo ‘materialmente ‘algo que contraviniere el ordenamicnto juridico, el res-
fablecimicnto de la situacién juridica anterior obligard a deshacer lo indebidamente
hecho. Asimismo, si la sentencia hubicra condenado a no hacer algo y el condenado
lo hiciere, la ejecucién se concretard en deshacer lo hecho. Sin embargo, ¢n el Dere-
cho espafiol existe un precepto en la Ley de Enjui¢iamiento Civil que parece impedir
al jucz la destruccién material: el art. 925, que dispone que “si el condenado no hace
alguna cosa que quebrantare la sentencia, se entenderd que opta por el resarcimiento
de perjuicios, los que sc indemnizaran al que hubicra obtenido la ejecutoria” Al co-
mentar este articulo, se ha dicho que la Ley adopta un criterio desacertado, puesto
que ningtn inconveniente habria de autorizar al jucz a la destruccién material de lo
indebidamente hecho, cuando el titulo de ejecucidn asi lo establece 7.

 Realmente, no existe inconveniente alguno en que el juez administrativo pucda,
¢én ¢jercicio de sus potcstades, proceder a quc se deshaga lo indebidamente hecho, a
través d¢ los agentes que estime oportuno, si no lo hace voluntariamente la Adminis-
tracién Puablica condenada, a costa de ésta. Por lo que la cjecucién transformativa se
‘convertiria en una ejecucién expropiativa. Como también se produciria esta transfor-
tacidn en los casos de imposibilidad legal de ejecucién material.

La jurisprudencia cspaiiola ha incluido en este supuesto el de modificacién legis-
lativa, pues seria absurdo deshacer algo que puede volver a hacerse a tenor de la nueva
‘normativa.

c. Condena a hacer

‘Se impone la distincién entre dos subgrupos distintos, segiin que el hacer a cargo
de la- Administracién condenada lo tenga que hacer ella exclusivamente, por no. ser
juridica o econdmicamente igual que lo haga otra persona, o que, por no-darsc estas
circunstancias, pueda hacerlo cualquiera. ‘

" a) Si-sc trata de hacer algo que sélo puede hacerse por la Administracién, y
no cabe la ejecucién subsidiaria, en el proceso administrativo, no se reducen las po-

14, GUASP, ‘Denecho pr"ocesal civil, cit,, 11, pp. 230 y ss.
15. “Asi, GUASP, Derecho procesal civil, cit., 11, p, 236.
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sibilidades ejecutivas a sustituir la prestacién por la indemnizacién de dafios y per-
juicios. Pues, como antes sefalamos, en caso de incumplimiento dentro de los plazos
fijados y del apercibimiento, se prevé se deduzca ci tanto de culpa frente al titular
del organo responsable. )

Ultimamente, en el proceso civil se estd imponiendo uni medida que hace tiem-
po fue propuesta por la doctrina para e! proceso administrativo como una de las mas
-eficaces para el complemento de las condenas a hacer algo en que no se pueda sus-
tituir a la Administracién: la multa coercitiva al titular del érgano.

Sin embargo, no esti entre las innovaciones del anteproyecto de la nueva Ley
espafiola de la Jurisdiccion. ’

b) Si se trata de hacer algo en que es posible la sustitucion, no hay razén algu-
na para privar al juez de la plenitud de potestades para hacer ejecutar lo juzgado.

Si la Administracién condenada no realiza aquello a que viene obligada para ¢l
pleno restablecimiento de la situaciéon juridica perturbada, “se hara a su costa”, dice
la Ley de Enjuiciamiento Civil espafiola (art. 924). El Tribunal adoptard las medidas
que sean necesarias para que se realice a costa de la Administracidn.

Una vez mis, se acaba en la ejecucién expropiativa, por lo que ésta constituye
la ejecucién ordinaria. La obligacién de hacer se transforma en obligacién de indenmi-
nizar.

VII. EPILOGO

He tratado de ofreceros un resumen de los problemas que plantea la regulacion
del proceso administrativo en uno de los aspectos de mayor trascendencia, para que
pueda hablarse de una tutela jurisdiccional efectiva. Y, por tanto, uno en los que la
regulacién actual resulta mis afectada por la reforma que estdis estudiando.

Pero no hay que esperar demasiado de las reformas legislativas. Pues es incues-
tionable que hemos llegado a unas regulaciones del proceso administrativo que, rec-
tamente interpretadas y aplicadas, conferirian al administrado una efectiva tutela ju-
risdiccional. ' .

Si en la realidad no es asi, no es por defecto de las instituciones procesales, ni
por las prerrogativas que todavia ostentan las Administraciones Pdblicas. Las causas
son muy distintas. Y no son ni mucho menos las mds importantes el abuso de esas
prerrogativas, la arbitrariedad de los politicos ¥ la falta de decisién de los jueces al
no ejercer hasta sus Ultimas consecuencias las potestades que les reconoce la Ley.

La causa dltima de la quiebra de la tutela jurisdiccional efectiva no es otra que
la de la falta de medios econdmicos de unos Estados en verdadera situacién de quie-
‘bra. Que es como se encuentra la inmensa mayoria. Lo que les impide dotar a la Ad-
ministracién de Justicia de los elementos necesarios para superar la desesperante len-
titud de los procesos, y poder cumplir las condenas al pago de dinero, en que acaban
Ia inmensa mayoria de las ejecuciones.

No sé si habréis observado cémo acaban los Congresos, Encuentros o Asam-
bleas que se celebran en los més distintos sectores: pidiendo al Estado una mayor
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atencién presupuestaria. Si es sobre comunicaciones y transportes, se piden mejores
carreteras, o aeropuertos, o ferrocarriles. Si es sobre Educacién, pidiendo mds Univer-
sidades y Escuelas, Laboratorios mejor dotados, profesores mcjor pagados. Si es sobre
Sanidad, lo que se pide es mds y mejores Hospitales, con todas las conquistas de la
técnica moderna, con mis camas, con mis personal sanitaric preparado.

Pero los Estados tienen unos medics limitados. No pueden hacer todo lo que se
les demanda. No todo lo que quieran los politicos. Por lo que se impone la sensatez
y la prudencia al asumir fines y funciones, y la méxima austeridad en la gestién.

No quiere esto decir que debamos renunciar a todo esfuerzo dirigido a perfec-
cionar nuestros procesos administrativos. Pues por alto que sea ¢l nivel alcanzado por
nuestras leyes, siempre seri posible dar un paso mas en esta lucha por garantizar la
sumisién de la Administracién Pdblica al Derecho en que estamos empeitados.






Ll Amparo Constitucional en Venezuela*®

Hildegard Rondén de Sanso

Profesora de Derecho Administrativo de la UCV
y Magistrado de la Corte Primera de lo
Contencioso-Administrative

.

SUMARIO

1. INTRODUCCION

il. DIFERENTES ACEPCIONES DE LA PALABRA AMPARO EN EL DERECHO
FOSITIVO VENEZOLANO .
1. Amparo constitucional, 2. Interdicto de amparo. 3. Amparc agrario. 4. Amparo tributario.

1II. CONCEPTUACION DEL AMPARO CONSTITUCIONAL
1. Significado del amparo. A. Tesis tradicional. B. Tesis de Brewer-Carias.

1V. CARACTERISTICAS DEL AMPARO
1. Caracteristicas que emergen de la normu coustitucional. A. Objeto tutelado. B. Universa-
lidad. C. Caracter jurisdiccional. D. Competencia multiple. E. Sumariedad. F. Efecto restable--
cedor. G. Conformidad con la ley. 2. Caracteristicas doctrinarias. Problemndtica de las mismas.
A. Violacién directa de la Constitucién. B. Violacién actual, C. Carfcter cautelar. D. Cardc-
ter interdictal. E. Productor de cosa juzgada. F. Subsidiaridad, G. CarActer extracrdinario. H.
Atipicidad de los efectos y de los procedimientos. '

V. CONCLUSIONES
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Es muy significativo que hubicse coincidido la celebracién de los 25 afos de la
Constitucidén dec 1961 con el interés de todos los medios juridicos en ¢l Amparo. En
efecto, la jurisprudencia dia a dia sc¢ enriquece con nuevas decisiones sobre la materia,
la mayoria de cllas acertadas y oportunas; al mismo tiempo, la doctrina comienza a
depurar las notas caracteristicas de la institucién, por lo cual contamos en la actua-
lidad con magnificas monografias que ne se han limitado a ser meramente descriptivas
del tema, sino que algunas constituyen fundamentos cfectivos de una dogmitica con-
ceptual y puias para su desarrollo y evelucidn. )

Por lo que respecta al plano legislativo, han sido presentados formalmente ante
las Cimaras varios proyectos de ley destinados a regular la disciplina en sus aspectos
mas significativos. Indudablemenle cada una de estas manifestaciones c¢s como un
juego de espejos, causa y cfecto de las restantes y es esto lo que a nuestro juicio
atiende mejor a la técnica legislativa, ya que sdlo se debe legislar sobre una institucién
nueva cuando {a colectividad asi lo reclama y en base a supuestos que estin plantea-
dos en la vida real. Lo contrario es legislar en abstracto o copiar simplemente las so-
luciones ajenas. La figura que nos ocupa es lincal y simple en lo externo, pera en

* La materia fue desarrollada en una conferencia dictada por fa autora en la Academia de Cien-
cias Politicas y Sociales, bajo los auspicios dc este organismo, de la Facultad de Ciencias Juri-
dicas y Politicas de la Universidad Centra! de Venezuela y de la Universidad Catélica “Andrés
Belio”, ¢l dia 17 de febrero de 1986,
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el fondo resulta profundamente compleja, tal como esas plantas aparentemente en-
debles que estan dotadas de penetrantes raices y, como ellas, es capaz de entrela-
zarse en las bases mismas de todo nuestro sistema juridico. De todo lo anterior, emer-
ge la constatacion de que es éste el momento mas apropiado y mis favorabie para
hablar del Amparo, palabra mdigica que pareciera capaz de abrir por si misma las
celdas del autoritarismo, del abuso de poder y de la violacién de los derechos funda-
mentales que el orden juridico garantiza. Pero, he aqui el verdadero enigma: ;va a ser
sustitutivo de los medios especificos que han sido destinados para tales fines? Es el
dilucidar este punto central en forma tal que no se afecten ni la eficacia de la insti-
tucién, ni el orden del sistema, el reto que plantea la regulacion del Amparo.

Finalmente he de declarar formalmente que las nociones que se exponen sobre
el amparo constitucional constituyen una retractacién de ideas generales que expresé
sobre el mismo y que incluso tuve la osadia de poner por escrito. Mi propia expe-
riencia, que quiero comunicarla a todos los que estin trabajando sobre el tema, es que
hay que huir de los juicios prematuros que son el producto de la impaciencia. Sélo el
examen detenido y profundo de las instituciones, de su esencia y de sus consecucncias
nos puede ofrecer un resultado ponderado y til.

II. DIFERENTES ACEPCIONES DE LA PALABRA AMPARO
EN EL DERECHOQO POSITIVO VENEZOLANO

Lo que sigue a continuacién es el resumen de lo que “amparo” significa para el
legislador venezolano. De los textos normativos de mayor positividad se desprende
que la acepcion amparo para distinguir a una categoria juridica, es utilizada por el
derecho positivo venezolano en las siguientes formas:

1. - Como amparc constitucional, para designar la garantia o medio a través del
cual se protegen los derechos fundamentales que la Constitucién reconoce a las per-
sonas. Es a tal acepcidn a lo que alude el articulo 49 de la Constitucién que consagra,
a través del mismo, un medio rapido de tutela jurisdiccional de los sefialados derechos,
entre los cuales figura el de la libertad personal. Este iltimo aparece especificamente
definido y desarrollado en el habeas corpus que contempla la Disposicién Transitoria
Quinta de la Constitucién. Es scbre la institucién aludida, en lo que atafie a su con-
ceptuacion genérica, que versard la exposicidon que sigue. De alli que la designacién
o titulo “amparo constitucional” en la forma utilizada cn este texto alude a la garan-
tia o medio de defensa de los derechos constitucionalmente consagrados que la Cons-
titucién establece, con exclusién de su modalidad especifica, el Habeas Corpus, que
se refiere a la libertad personal y se ventila por via de la jurisdiccion penal.

2. La segunda acepcidén de amparo es la contenida en el Cddigo Civil, para ca-
lificar una medida interdictal destinada a proteger la posesién legitima sobre los bie-
nes inmuebles. Se alude a la norma del articulo 782 del Cédigo Civil cuyo tramite
procedimental estd contemplado en los articulos 594, 595, 596, 597 y 598 del Cadigo
de Procedimiento Civil. El Cddigo Civil tipifica en el articulo 782 la accién que ha
sido denominada por la doctrina como accidn de amparo, sefialando: '
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“Quien encontrindose por més de un afio en la posesién legitima de un inmue-
ble, de un derecho real, o de una universalidad de muebles, es perturbado en
ella, puede, dentro del afo, a contar desde la pertu;bacién, pedir que se le man-
tenga en dicha posesién. El poseedor precario puede intentar esta accién en
nombre y en interés del que posee, a quien le es facultativo intervenir en el
juicio. En caso de una posesion por menor tiempo, ¢l poseedor no tiene esta
accién sino contra ¢l no poseedor o contra quien lo fuere por un tiempo mds
breve”.

El articulo 596 del Cédigo de Procedimiento Civil menciona expresamente la
palabra para calificar la medida mediante la cual se pone cese a la perturbacién de la
posesidn legitima de un inmueble.

El amparo se ubica asi dentro de la categoria de las medidas interdictales cuya
tramitacién se ventila por ante el juez civil.

El Cddigo de Procedimiento Civil recientemente promulgado el 22 de enero de
1586 y que aln no estd en vigencia, contempla la figura del interdicto de amparo en
cl articulo 700 y siguientes, sefialando: “En el caso del articulo 782 del Cédigo Civil
cl interesado demostrard ante el Juez la ocurrencia de la perturbacién, y encontrando
el Juez suficiente la prueba o pruebas promovidas, decretard el amparo a la preten-
sién del querellante, practicando todas las medidas y diligencias que aseguren el cum-
plimiento de su decreto”,

3. La palabra amparo se emplea en ¢l Derecho Agrario para designar un proce-
dimiento administrativo que se intenta contra determinados hechos de los particulares
e igualmente se designa con dicho término el acto administrativo de naturaleza cons-
titutiva del derecho de permanencia. Este amparo prohibe el desalojo de un predio
rural por parte de sus duefios o titulares de derechos reales, en contra de los arrenda- .
tarios o de los pequefios 0o medianos productores. Se ha dicho que no constituye una
decisién de condena sino una medida inhabilitante por cuanto su consecuencia juri-
dica es prohibir el desalojo o inhabilitar al duefio o titular del derccho real para
cjercerlo.

La Ley de Reforma Agraria garantizé a los agricultores el llamado derecho de
permanencia, que es la facultad de continuar en las tierras que cultiven de acuerdo
con los términos y condiciones que ella misma establece. Una de las manifestaciones
de csc derecho es la garantia contra el desalojo a los indicados arrendatarios, asi como
a los pequefios y medianos productores que ocupen los terrenos por mas de un afio,
sin la autorizacién del Instituto Agrario Nacional. Para los fines mencionados la Ley
establecié un procedimiento para obtener por via principal la autorizacién por parte
de los arrendadores y propietarios, consagrando asimismo un conjunto de presun-
ciones de desalojo, a lo cual denomind desalojo indirecto. Ahora bien, los propieta-
rios arrendadores generalmente no solicitaban la autorizacién sino que actuaban judi-
cialmente sin poseerla contra los arrendatarios y ocupantes, haciendo initil su com-
parecencia por ante el Instituto Agrario Nacional. Esta tltima situacién planted el
problema del valor de la autorizacién del indicado organismo durante la pendencia
de los juicios, e incluso, una vez dictada la sentencia, y fue asi como la Ley Orgi-
nica de Tribunales,y Procedimientos Agrarios de 1976, prohibi6 en su articulo 15,
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admitir acciones contra los beneficiarios de la reforma agraria sin la sefialada auto-
rizacién del Instituto Agrario Nacional, otergando proteccién a los mismos contra
los desalojos indirectos, mediante un sistema que se denominé amparo agrario.

El procedimiento del amparo agrario establecido al efecto transcurre en dos fa-
ses: la primera ante el Procurador Agrario Regional, quien otorga con cardcter pro-
‘visional los certificados de amparo administrativo y la segunda, ante ¢l LAN. que
recibe el expediente levantado por el Procurador y debe decidir sobre el amparo con
caracter definitivo, en un plazo no mayor de 120 dias después de recibido el expediente.

Posteriormente ¢s dictado el Decreto 2.207. del 21 de junio de 1977, contentivo
‘del Reglamento Parcial N° 2 de la Ley Orginica de Tribunales y Procedimientos Agra-
rios, el cual regula el procedimiento de la expediciéon de los certificados dec. amparo
agrario, corrigiendo los defectos que el mismo poseia en ¢l texto de la Ley Organica
de Tribunales y Procedimientos Agrarios. o

4. La cuarta figura del amparo en cl derecho venezolano es la del amparo fis-
cal contemplada en el Cédigo Organico Tributario (arts. 208 a 210), que constituyd
una innovacién de la indicada normativa. Se trata de un remedio jurisdiccional en
materia tributaria, de caracter subsidiario, destinado a proteger al administrado contra
“demoras excesivas” en la resolucién de las peticiones de los administrados, cuando
“cause perjuicios no reparables por los medios procesales cstablecidos en este Cédigo
0 en leyes especiales”. La accién de amparo, en consecuencia, no procede contra actos
administrativos, por cuanto tiende, por ¢l contrario, a obtencr una actuacién de la
Administracién y, por ello, no se trata con el mismo de extinguir acto alguno ni de
impedir la produccién de sus efectos. El administrado debe demostrar que realizé
gestiones ante la administracidn tributaria, sin obtener de la misma que fuese satis-
fecha su pretension. Igualmente, el solicitante debe indicar los dafios que la demora
.de Ia falta de actuacién de la Administracién le acarrea. El procedimiento cstd des-
tinado a otorgar satisfaccidén al solicitante en forma rapida, constando de las siguien-
‘tes fases: : : '

1) La introduccién de la demanda, ¢n la cual deben especificarse las gestiones
'y el perjuicio que la demora ocasiona, aéompaﬁéndosc copia de los escritos’ presen-
tados. ' ' ’

2) Admisién de la demanda. Aun cuando el Cédigo no lo dice en forma ex-
presa, sin embargo ha de dictarse un auto admitiendo o rechazando la demanda. Para
la admisién s6lo se requiere que el Tribunal estime que la accién “aparecicre razona-
blemente fundada”™. - ' '

3) Requerimiento de informes a la Administraciéon. El Tribunal conmina.a la
Administracién a que sefiale las causas de la demora, fijandolc un término breve y pe-
rentorio para la respuesta.-

4) Sentencia. Concluido el lapso para la respuesta, debe dictarse la resolucion
dentro de los cinco dias hdbiles siguientes. No hay apelacion.

El contenido de la decisién puede ser:

a) La fijacién de un término a la Administracién tributaria para que realice’ el
tramite o diligencia omitidos; :
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-b) El Tribunal también podra dispensar al actor del sefialado tramite omitido,
estableciendo una fianza para salvaguardar el interés fiscal comprometido,

Este procedimiento ha servido de modelo en muchos casos de amparo constitu-
cional, por su simplicidad y sumariedad. Se puede apreciar que no existe efectiva sus-'
titucién del JJuez en la realizacién de la conducta omitida, salvo por lo que atafe a
darla por cumplida cuando falten o no sean justificadas las razones en las cuales la
Administracion se apoye. : :

A pesar de que las instituciones expuestas pertenecen a los mds diferentes drde-
nes que sélo tienen en comin el apelativo, sin embargo cada una de ellas individual-
mente considerada presenta, frente al amparo constitucional, caracteristicas o conse-
cuencias que guardan con el mismo cierta afinidad para hacer honor  a su forzada
homonimia y que, por haber sido depuradas por su aplicacién y por su estudio doctri-
nario, pueden servir para el mejor analisis de sus efectos y modalidades.

Asi, ¢l contenido del interdicto de amparo, a pesar de que es una defensa pose-
soria que correspende como tal a un campo muy especifico del derecho, sin embargo
tiene con ¢l amparo algunas notas comunes, entre las cuales pueden citarse:

1} La celeridad del procedimiento;

2) La no produccién de cosa juzgada;

3} La ausencia de calificacion por parte del Juez del titulo en el cual se fun-
damenta ¢l accionante. ) '

A su vez el amparo trlbutarlo le ofrece a la instituciéon del amparo constitucional
un procedimiento sencillo y eficaz, perfectamente utilizable en los casos en los cuales
el mismo versc sobre su mismo objeto, esto es, sobre la abstencién o retardo en la
actuacion de los 6rganos administrativos.

Finalmente, el amparo constitucional, al 1gual que el .agrario, esta constltmdo
tanto por el procedimiento como por ¢l acto a través del cual se tutelan los. intereses
particulares protegidos y esta dualidad com(n podrd permitir a la futura regulacién
aprovechar la experiencia de la figura mds antigua. ‘

1II. CONCEPTUACION DEL AMPARO CONSTITUCIONAL

1. Significado del amparo
A. Tesis tradicional

“Los Tribunales ampararan a todo habitante de la Repdblica en el goce y ejer-
cicio di los derechos v garantias que la- Constitucién establece, en conformidad
con la ley. - . S

El procedimiento serd breve y sumario, y el juez competente tendrd potestad
para restablccer inmediatamente la situacién juridica infringida”. '

A su vez la Disposicidn Transitoria Quinta de la Constitucién sefiala:

“El amparo de la libertad personal, hasta tanto se dicte la Ley especial que lo
regule conforme a lo previsto en el articulo 49 de la Constitucién, procedera
de acuerdo con las normas siguientes:...”
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La interpretacién general es la que emerge de las normas citadas, esto es, que el
Constituyente establecié una via jurisdiccional sumaria para restablecer la situacidn
de las personas lesionadas por la violacidn de los derechos y garantias que la Consti-
tucién consagra, lo cual debe ser regulado por una ley especial v hasta tanto ésta no
sea dictada, transitoriamente, uno de los derechos consagrados, ¢l de la libertad per-
sonal, quedaba protegido por un procedimiento especificamente concebido para tales
fines, el cual se denomina recurso de habeas corpus y se ventila ante los jueces pe-
nales.

Ahora bien, por cuanto la ley reguladora del ampare aiin no existe, sigue en pie
la regulacidn del habeas corpus de la citada Disposicién Transitoria Quinta.

Durante todo el periodo transcurrido entre la vigencia de la Constitucién de 1961
y el momento presente, la situacién del amparo ha oscilado en el siguiente sentido:

Inicialmente, en el plano jurisdiccional se admitieron por parte de los jueces pe-
nales competentes para conocer del habeas corpus, recursos de amparo en materias
diferentes a la libertad personal, aplicindose el procedimiento del sefialado recurso.

A partir del Acuerdo con fuerza vinculante dictado por la Sala Politico-Admi-
nistrativa de la Corte Suprema de Justicia, el 24 de abril de 1972, se detiene la ten-
dencia antes sefialada por cuanto los jueces penales, salvo excepciones, e incluso los
jucces de otras jurisdicciones, interpretaron dicho Acuerdo en el sentido de que el
amparo no es admisible por no existir la ley reguladora del mismo, por lo que el ar-
ticulo 49 de la Constitucién poseia sélo un caricter programatico.

Conviene analizar el Acuerdo y sefialar igualmente algunos casos en los cuales
¢l mismo no fue acatado.

Al efecto, la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia se pro-
nuncié sobre la cuestion que le planteara el Fiscal General de la Republica, sobre “la
duda existente en algunos Jueces de Primera Instancia y Superiores en lo Penal de la
Reptiblica, de si son o no competentes para conocer de las acciones y recursos de
amparo en general, o sea de aquellos que tienden a lograr ¢l amparo de cualquier
otro derecho establecido en la Constitucion o inherente a la persona humana; pero
distinto al de la libertad personal”. Debe sefalarse que ¢l Acuerdo no fue sélo dictado
a solicitud del Fiscal General de la Repiblica, sino también a instancia del Presidente
de la Comisidén Electoral de la Universidad Central de Venezuela, pidiendo un “Acuer-
do que dirima la cuestién de la competencia de los jueces penales de la Repiblica,
para librar mandamientos de amparo™ y “especificamente, al rccurso de amparo ema-
nado del Juzgado Duodécimo de Primera Instancia en lo Penal de la Circunseripcion
Judicial del Distrite Federal y Estade Miranda, atendiendo z la solicitud de varios
profesores universitarios de que se dictara una decisién sobre sus situaciones académi-
cas, en el cual se les acordd reincorporarles al Registro Electoral con toda la plenitud
del goce y cjercicio de ese derecho™. La Corte, en tal oportunidad, hizo las siguientes
consideraciones:

1. Que los jueces penales de Primera Instancia no tienen otras atribuciones que
las que en razdn de la materia les confieren las leyes y, en particular, las sefialadas
en la Disposicion Transitoria Quinta de la Constitucién y el articulo 80 de la Ley Or-
ganica del Poder Judicial.
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2. Que, de conformidad con el articulo 206 de la Constitucién Nacional, corres-
ponde sélo a la Corte y demas Tribunales de lo Contencioso-Administrativo conocer
de la nulidad de los actos de la Administracién Piblica Nacional, Estadal o Munici-
pal vy, eventualmente, suspender los efectos de actos administrativos impugnados, por
via de previo pronunciamiento.

En base a tales argumentos, la Corte acordé: “Declarar que la competencia de
los Tribunales de Primera Instancia y Superiores en lo Penal, a que se refiere la Dis-
posicién Transitoria Quinta de la Constitucién, se limita exclusivamente al conoci-
miento del recurso de kabeas corpus, previsto en dicha norma y, en consecuencia, toda
decisién que no esté apoyada en la competencia especifica de dichos Tribunales o que
invada la atribuida por la Constitucién y las leyes, a otros érganos judiciales, consti-
tuye una usurpacién o extralimitacién de atribuciones”.

Conviene indudablemente analizar con detenimiento la situacién creada por el
mencionado Acuerdo de la Corte. El primer problema que se plantea es el de deter-
minar qué significa Acuerdo con fuerza obligatoria, esto es, si tiene fuerza vinculante
“de norma juridica para todas las situaciones eventuales que se planteen. En una pala-
bra, si se trata de una norma juridica integradora del sistema o no.

La lectura del articulo 148 de la Ley Organica del Poder Judicial, aclara sufi-
cientemente el dmbito de la disposicién:

Articulo 148. “La Corte Federal reselverd por medio de Acuerdos que tendrén
fuerza obligatoria y a solicitud del Ejecutivo Nacional, del Ministerio Pablico o de
cualquier funcionario judicial, las dudas que puedan presentarse en casos concretos
en cuanto a la inteligencia, alcance y aplicacién de la presente Ley y siempre que no
implique opinién acerca de las cuestiones sometidas al conocimiento de los jueces”.

Los supuestos de la norma, fuera de la exigencia de una cualidad especial en el
solicitante, son las siguientes:

1) Que esté planteada una duda en un caso concreto sobre la interpretacién de
la Ley Organica del Poder Judicial.

2) Que el Acuerdo de la Corte no implique opinidn sobre las “cuestiones some-
tidas al conocimiento de los jueces”.

Esta (iltima exigencia restringe extraordinariamente el 4mbito de la consulta, por
cuanto jqué es aquello que debe ser considerado como cuestiébn sometida al conaci-’
miento de los jueces? Consideramos que tal limitacién no se refiere sélo a los casos
pendientes por ante los érganos jurisdiccionales, sino que abarca a todas las situacio-
nes subjetivas, esto es, a la titularidad de cualquier derecho o interés de los particula-
res. Basta, en consecuencia, con que se trate de una materia potencialmente sometida
a Ta jurisdiccidn para que escape al recurso de interpretacién indicado. De alli que la
potestad de “resolver”. las dudas se extiende s6lo a las normas que podriamos llamar
objetivas, esto es, a las normas de proceder, de actuar de los jueces en su ambito
interno; no a las que implican la lesién o afectacién de derechos, garantias o intereses
de los ciudadanos. Podriamos citar, al respecto: las dudas relativas a las condiciones de
los jueces en el ejercicio de sus cargos; las concernientes al estatuto mismo de los titu-
lares de los cargos judiciales; las normas orgénicas prepiamente establecidas en la Ley.
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Por otra parte, la facultad de la Corte, alude a determinar el alcance y aplica-
cién, asi como la inteligencia de la Ley Orgénica del Poder Judicial, no de la norma
constitucional. '

Dcbe sefialarse por otra parte que ¢l Acuerdo que se analiza, al hacer la deter-
minacién de su contcnido, establecié que “se dan por reproducidos integramente” los
fundamentos de la sentencia dictada cl 14 de diciembre de 1970. De alli que, de con-
siderarlo vinculante, cabra la duda de si. por el hecho de que se dé por incorporado
a su texto lo decidido en anterior sentencia, el contenido dc la misma es igualmente
vinculante. En el caso presente se alude a los “fundamentos” en que se basé el fallo
anterior. Tratindose como se trata de la misma materia, indudablemente que Ia moti-
vacién de una decisién se considera trasladada a la otra; no asi, obviamente el conte-
nido dispositivo. Ahora bien, la sentencia mencionada del 14 de diciembre de 1970
de Ia Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia decidié el conflicto
de competencia planteado por el Juzgado Cuarto de Primera Instancia en lo Penal de
la Circunscripciéh Judicial de! Distrito Federal y Estado Miranda, ¢l cua! se deciard
incompetente para conocer del recurso de amparo interpuesto por Juan Vieira Alves y
Constantino Vieira Alves, en relacién con el acto del Concejo Municipal del Distrito
Sucre del Estado Miranda que les suspendiera la patente de industria y comercio que
les habia otorgado. La Corte sc expresé en lo que atafie a la admisibilidad del amparo
en la forma siguientc: _

La Disposicion Transitoria Quinta estz_tblece el amparo dec la libertad personal,
“por tanto, la proteccion de cualquier otro derecho —establecido o no en la Constitu-
cibn— queda excluido del campo de aplicacién de esa norma, por scr evidente la
intencion del constituyente de limitar su alcance al caso expresamente previsto en ella”.

El acte impugnado de inconstitucionalidad no implica privacidn o restriccidn a
la libertad personal y la accidn intentada tiene por objeto lograr que el tribunal ordene
“al Concejo Municipal del Distrito Sucre del Estado Miranda poner a la empresa en
posesién de su correspondiente patente de industria y comercio”. De conocer y deci-
dir la cuestién, el Juez Cuarto de Primera Instancia en lo Penal, habria incurrido en
grave extralimitacién de atribuciones.

Por lo que atafie a la norma del articulo 49 la califica de programatica en basc a
la siguiente argumentacién: . ' '

Dada la gran variedad dc situaciones juridicas en que puede cstar comprometido
un derecho constitucional era forzoso que se dejara al legislador ordinario la potestad
de establecer las reglas conforme a las cuales los tribunales deben amparar el goce de
los mismos, tomando en cuenta todos los factores que es necesario apreciar para atri-
buir a un determinado tribunal el conocimiento del asunto y el procedimiento que se
ha de seguir en cada situacion.

Basta leer la redaccién del texto para advertic que no es una norma directa e in-
mediatamente aplicable por los jueces, sino un precepto programitico, dirigido al
Congreso, que es ¢l organo a quien compete la reglamentacidn de las garantias cons-
titucionales, de conformidad con los articulos 136, ordinal 24, v 139 de la Consti-
tucién.



ESTUDIOS 41

El legislador s¢ habria abstenido de regular ei procedimiento de habeas corpus,
si hubicra considerado que para hacer efectivo el amparo bastaba lo dicho ¢n el ar-
ticulo 49 respecto al procedimiento, no siendo indispensable su reglamentacién legal
para determinar ¢} fuero competente y el modo de proceder en cada situacion.

La intencion del constituyente en el articulo 49 fue formular un principio gene-
ral, cuya aplicacién hubiera quedado en suspenso de no haber sido regulado el habeas
corpus, que protege la libertad personal, hasta que el Congreso sancionara la corres-

. pondiente legislacidn reglamentaria.

En nuestro ordenamiento hay previsiones, especialmente en ¢l campo de los de-
rechos patrimoniales que, por la caracteristica de las acciones y recursos que crean, de
los procedimientos que establecen y de las atribuciones que conficren a los tribunales,
sirven 2l propésito que movié al constituyente a incorporar las normas contenidas en
el articulo 49. Al mencionar dichas previsiones el legislador ordinaric se adelanté al
constituyente del 61 y creé un sistema de garantias jurisdiccionales para amparar breve
y sumariamente situaciones subjetivas que tienen como fundamento dercchos garanti-
zados no directamente por la Carta Fundamental. Pero en ¢l dominio de los dercchos
politicos, de los inherentes a la persona humana y de las refaciones que engendra el
quehacer diario de la Administracién, son laguans de las cuales adolece el sistema por
no estar aln legalmente reglamentadas las normas constitucionales que a ellas sc re-
fieren. Una de estas disposiciones es el articulo 206 dec la Constilucion. en las cuales
se fundamentd el amparo, en razéa de lo cual fue acordado en contradiccion con los
principios asentados.

La redaccién del articulo 50 de que *“la cnunciacién de los derechos y garantias
contenida en la Constitucién no pueden ser menoscabados por la falta de una ley re-
slamentaria de los mismos™ debe interpretarse en el sentido de que la misma cubre
sélo a los derechos inherentes a la persona humana no enunciados cxpresamente, los
cuales no necesitan reglamentacidn para ser ejercidos. Los demds derechos pueden o
no requerir reglamentacidén de acuerdo con su naturaleza: el derecho a la vida, la
libertad de concicncia, la libertad dc pensamicnto, debido a su propia naturaleza, pue-
den ser cjercidos sin necesidad de una reglamentacién previa, pero el derecho de obte-
ner la actuacién dec los tribunales mediante las acciones o recursos que establece la
ley, debe ser ejercido con arreglo a las disposiciones de ésta, pues aunque todos los
tribunales estdn investidos de jurisdiccién, su competencia y actuacion esta limitada
a determinados casos y regulado por los procedimientos que varfan de acuerdo con
la naturaleza de la accidén y que, cn su conjunto, constituyen la garantia procesal por
excelencia, del derecho de defensa aue la Constitucién consagra. En razén de ello, el
derecho de utilizar los 6rganos de la administracidén de justicia para la defensa de sus
derechos e intereses, debe ser ejercido por todos cn' los términos y condiciones esta-
blecidos por la ley (articulo 68), esto es, en las oportunidades y conforme al modo
de proceder instituido en cada caso por el legislador.

Tal como se¢ sefialara precedentemente, no todos los jueces penales acaturon cl
acuerdo con fuerza vinculante. Agudo Freytes (en Estado actual de la accidn de am-
parc en Venezuela, Poscidon Editores, Curacas 1979) menciona al efecto los fallos dic-
tados por el Juez Primero de Primera Instancia cn lo Penal de la Circunscripeién Judi--
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cial del Estado Lara, quien acordara, en sentencia del 26-2-1974, un amparo para
proteger el derecho del peticionario a tener a su lado a sus hijos, asi como a educarlos
y vigilarlos, estableciende igualmente que los menores no podrian abandonar la juris-
diccién del Estado Lara, a no ser con su padre o la persona que éste autorizara.

Cita igualmente el autor mencionado, la decisién del mismo Juez de fecha 26-4-
76, en la cual acordd el amparo a‘un recurrente para expender licores y cerveza en la
Feria de la Divina Pastora de Barquisimeto, por tener una autorizacién del Ministerio
de Hacienda. Igualmente se menciona la sentencia del 26 de mayo de 1976, emanada
del mismo organismo jurisdiccional, con la cual se ordend un mandamiento de amparo
a varias personas que pedian que se eliminaran de los archivos de la Policia Judicial
sus respectivas fotografias, asi como los antecedentes que existian tanto en Ia P.T.J.
como en la Comandancia General de las Fuerzas Armadas Policiales del Estado Lara.
En fecha 26-6-77, nuevamente el Juzgado Primero de Primera Instancia en lo Penal
del Estado Lara acordd un amparo a favor de una empresa constructora por el hecho
de que unos camioneros se hubieren dado a la tarea de obstaculizar un movimiento
de tierra en la zona industrial de Barquisimeto.

Puede considerarse, sin embargo, que la conceptuacidén del amparo predominante
cra la sostenida en las dos decisiones de la Sala Politico-Administrativa de la Corte
Suprcma de Justicia, por lo cual los jueces se abstenian de admitir los recursos, cual-
quicra que fuera la naturaleza de la materia sobre la cual versasen. En consecuencia,
el criterio”denegador de la accién de amparo, por estimar que se fundaba en una nor-
‘ma meramente programadtica, continud predominando incluso cuando Venezuela apro-
bé las Convenciones Internacionales sobre Derechos Humanos. En cfecto, la Ley Apro-

" batoria de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos (Pacto de San José de
Costa Rica) fue promuigada el 1 de junio de 1977. El 15 de diciembre de 1977 fue
sancionada la Ley Aprobatoria del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, So-
ciales y Culturales aprobada por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 16
de diciembre de 1966, produciéndose su promulgacién el 27 de encro de 1978, asi
come su publicacién. En la misma Gaceta fue publicada la Ley Aprobatoria del Pro-
tocole Facultative del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, aprobado
por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 16 de dicicmbre de 1976. Final-
mente, la Ley Aprobatoria del antes mencionado Pacto entré en vigencia ¢l 28 de
encro de 1978. La Convencién Americana dispone el derecho de todos a un recurso’
“sencillo y rapido” ante los jueces, que los amparen contra actos que violen sus dere-
chos fundamentales reconocidos per la Constitucién, aun cuando tal violacién Ia co-
meta 'quien actde en ejercicio de sus funciones.

Fue con base en tal normativa que en fecha 10 de febrero de 1983 ¢l Juzgado
Superior Octavo en lo Civil y Mercantil de la Circunscripcién Judicial del Distrito
Fcderal y Estado Miranda decreté el amparo solicitado por la sociedad civil Ronda-
lera, gestora de un establecimiento educativo y por la comunidad del dicho instituto,
reconociendo el derecho de la primera a ensefiar y educar, y el de los educandos a
cursar sus estudios en ¢l plantel escogido por sus padres. Esta sentencia reconocié que
con base en las Convenciones Internacionales antes mencionadas, podria acordarse el
amparo solicitado. Debe sefialarse que, a pesar de que la sentencia antes mencionada
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revocd la decisién dictada por el Juzgado Cuarto de Primera Instancia en lo Civil de
la Circunscripcién Judicial del Distrito Federal y Estado Miranda, sin embargo no
puede dejar de anotarse cl mérito de la decisién revocada, por las razones en las cua-
les fundamenté el juez ta admisién del recurso, aun cuando posteriormente lo decla-
rara improccdente.

Puede estimarse que la sentencia del caso Rondalera cred el ambiente propi-
cio para que se produjesc el cambio de criterio de la Sala Politico-Administrativa de
la Corte Suprema de Justicia, organismo éste que, en sentencia de fecha 20 de octubre
de 1983, admitié el recurso de amparo interpuesto por el ciudadano Andrés Veldsquez,
aun cuando cn definitiva lo declarara improcedente: El supuesto de hecho fue cl si-
guiente: Andrés Veldsquez, candidato presidencial del Partido Causa Radical, atacd
la Resolucién del Consejo Supremo Electoral que habfa fijado, fundamentandose en
el articulo 154 de la Ley Organica del Sufragio, el espacio de los canales de television
oficiales, acordéndolo sélo para los candidatos con representacién mayoritaria por ante
dicho organismo. El recurrente fundamenté su impugnacién en la consideracién de
que el citado articulo 154 de la ley violaba normas sobrc los derechos humanos, asi
como ¢l Predmbulo y el articulo 114 de la Constitucién.

La Corte, para decidir, comenzé por determinar el alcance del articulo 49 de Ila
Constitucién, sefialando que el mismo habia sido objeto de dos diferentes interpreta-
ciones, la que la califica como una norma programética, y la que estima que es de
inmediata aplicacién con base en el articulo 50 ejusdem. Esta tiltima posicion fue la
asumida por la Corte, considerando que, con la declaracién de que la falta de Ley
reglamentaria no impedia el cjercicio dc los derechos, el Constituyente reaflirmd su
voluntad de mantener la integridad de los derechos humanos. Al admitir ¢l ejercicio
.del recurso de amparo la Corte hizo, sin embargo, dos advertencias sobre el mismo:
la primera, en ¢l sentido de que su uso debia ser prudente y racional, tratando de
suplir por medio de la analogia y demds instrumentos de interpretacion, la lamenta-
ble ausencia de una ley reglamentaria. La segunda advertencia la hizo en relacién a
la competencia, ya que sefialé que los jueces debian limitar sus facultades de admitir
recursos de amparo “a la afinidad” que con su competencia natural tnviesen los dere-
chos que se pretenden vulnerados.

A todo lo largo de la eﬁposicién que anteccde se evidencia que, admitiendo o no
la procedencia del amparo sin que exista una ley reglamentaria de la materia, sin em-
bargo, la tesis tradicional ha sido en el sentido de que el articulo 49 de la Constitucion
consagra una via especifica para la defensa de los derechos constitucionales gue no se
identifica con los sistemas de proteccién jurisdiccional consagrados con anterioridad,
por cuanto su caracteristica esencial esti en ser un procedimiento muy breve y sin
formalidades, destinado a restablecer el derccho lesionado. A diferencia de esta tesis
aparece uma visién conceptual diferente que es la desarrollada por Allan Randolph
Brewer-Carias, a cuva exposicién dedicaremos los parrafos que siguen.
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B. Tesis de Brewer-Carias

Allan R. Brewer-Carias, en un comentario monogrifico denominado “El Dere-
cho de Amparo y la accidén de Amparo” (Revista de Derecho Piiblico N¢ 19, Cara-
cas), expone su tesis sobre la institucidn que nos ocupa, cuyos lmeamlentos generales
vamos a puntualizar en la forma que sigue a continuacién,

La Constitucién no establece simplemente en el articiilo 49 una accidén dnica o
recurso finico de amparo como un medio de proteccidn judicial, sino un derecho de
amparo que se materializa a través de diversas acciones y recursos judiciales.

Ademds de las acciones y recursos judiciales, previstos en las leycs existe una
accidén de amparo de cardcter subsidiario.

La proteccién judicial que el amparo ofrece, no se identifica con una accidén ni
con un recurse en concreto, pudiendo constituir un recurso, esto es, una via de revi-
sién de decisiones administrativas y judiciales. Puede igualmente constituir una accidn
auténoma, a la cual, el autor coementado, le atribuye como caracterlstlca fundamen-
tal el cardcter subsidiario. .

Cualquiera que sez la forma de la proteccién, la misma ticne como caracteristica
que el procedimiento judicial del amparo es breve y sumario y, en el mismo, el juez
posce competencia para rcstab]ecer mmedlatamentc lda situaciones ]LII‘ldIC'lS infrin-
gidas. .

El caricter subsidiario de la accién auténoma de amparo radica en que sélo
procede a falta de “esos otros medios judiciales de proteccién y amparo de los dere-
chos y garantias constitucionales legalmente previstos”.

Los medios a través de los cuales se manifiesta el amparo, esto €s, s¢ asegura
la proteccién de los derechos fundamentales infringidos por actos estatales, son los
siguientes: a) El recurso de inconstitucionalidad de las leyes (accién popular); b) la
desaplicacién de una ley por cualquier juez (qle es ¢l denominado control difuso
de la constitucionalidad); c) el recurso de casacién respecto a la sentencia; d) el
recurso coniencioso-administrativo de anulacién de los actos administrativos, y e)
¢l régimen transitorio dc habeas corpus. '

Indica sin embargo, cl autor comentado, que al lado de la proteccion de los
derechos constitucionales vulnerados por actos piblicos se encuentra la proteccién
de tales derechos cuando han sido lesionados por los pdrtlculares. pero no desarrolla
la idea expuesta.

Para Brewer-Carias las caracteristicas del amparo en general, bien sea un recur-
s0 0 una accidn, son las siguientes:

Procede respecto a la perturbacién de todos los derechos y garantias constitu-
ciopales, tanto los individuales, como los derechos sociales, econémicos y politicos.

Procede contra las autoridades piblicas y contra los particulares.

No s6lo procede cuando hay una violacién directa de la Constitucién, sino tam-
bién cuando se afectan las normas legales que, por mandato de Ia Constitucidn, re-
gulan, limitan e incluso posibilitan el ejercicio de dichos derechos.

La decisién que dicta el juez de amparo no se agota en medidas cautelares o
preventivas, sino que debe restablecer la situacién juridica infringida, para lo cual
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debe adoptar un pronunciamiento de fondo, es decir, debe pronunciarse sobre 1a legi-
timidad o no de Ia perturbacién.

La accidn de amparo subsidiaria procede contra las actuaciones mateviales v
contra las vias de hecho de la administracién.

a. Criticas a la tesis, de Brewer

La tesis de Brewer es particularmente atractiva y encuentra de inmediato su jus-
tificacidn en el hecho de que el articulo 49 de la Constitucién que consagra la accién
de amparo se ubica como Capitulo I en el Titulo IfI que establece los deberes, dere-
chos y garantfas. De alli que forma parte de las disposiciones generales sobre la mate-
‘ria, al lado de una serie de normas que constituyen el esquema normativo de todo el
sistema de proteccién de los ciudadanos, que serd desarrollado en los capitulos poste-
riores, es decir, en los Capitulos 1I, 11, IV, V y VI. Esta ubicacién de la norma pare-
ciera justificar Ja tesis de Brewer, por cuanto no bay en todo el texto de la Constitu-
cién una disposicién expresa que garantice la proteccién jurisdiccional en forma gené-
rica, contra los actos lesivos de los derechos de los ciudadanos, cualquiera que sea su
procedencia, pubhca o privada. En efecto, ni cn cl citado Titulo I (De los deberes, -
‘o derechos ¥ garmtlas), ni en el Titulo VII (Del Poder Jud1c1al) aparece una dispo-
sicién expresa sobre la fuerza dc la garantia jurisdiccional. En tal sentido, la disposi-
cién del articulo 49 podria constituir, como lo pretende el autor cuya tesis se anali-
za, la disposicién consagratoria de la competencia de los érganos jurisdiccionales;
de la supremacia que los mismos cjercen sobre todos los poderes publicos en ¢l control
de la legitimidad y, finalmente, una consagracién de la tutela de los derechos v garan-
tias constitucicnales por parte de los drganos jurisdiccionales. Sélo que éste no es el
alcance de la norma ni fue la intencién del constituyente, L.a antcrior afirmacién se
reconfirma simplemente con el Ginico aparte del mismo articulo 49 que cxige para el
amparo un procedlmlento especifico, cuyas notas son la brevedad v la sumanedad y
le da a la decisién de} juez un efecto especial: el de restablecer de inmediate Ia situa-
cién juridica lesionada. '

La anterior es la critica fundamental quc nos merece la tesis expu;sta, a fa cual
van unidas otras consideraciones. Al efecto, cabe observar las siguientes notas:

a) 'Si Brewer estima que el recurso contencioso-administrativo es una forma de
amparo, cllo se coniradice con el caricter breve y sumario que la Constitucién exige
al procedimiento judicial.

a) Si se entiende reducido el amparo en el contencioso-administrativo a la sus-
pensién de los efectos de los actos, sc le estarid acordando al mismo un caricter cau-
telar que no posee, porque ¢l constituyente cstablecié como su objetivo el restableci-
miento inmediato de la situacién juridica infringida, lo cual no es en forma alguna cl
perseguido por la suspensién.

¢) Aun cuando Brewer no lo scfiala expresamente en su tesis, debe deducirse
que la proteccién que oterga el amparo se realiza por: .

1) La via de recurso, que se hace cfectiva por los siguientes recursos:
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Recurso de inconstitucionalidad (o bien, por Ia desaplicacion de las normas).
Recurso contencioso-administrativo.
Recurso de casacién.

2) La via de la accién auténoma y subsidiaria.

Al hablar de la via del recurso la misma queda delineada como la impugnacién
contra un acto del Poder Publico; sin embargo, el autor asoma, sin desarrollaria, la
idea de que pudiera existir o existe la via del recurso contra actos de particulares.

La via de accién estarfa constituida por el medio subsidiario de actuacién contra
. cualquier actuacion (de un cnte publico o de un particular) que lesione los derechos
que la Constitucién consagra.

Es indudable- que la via de los recursos planteada por Brewer es el medio de
atacar los actos publicos fundamentales: a la Ley, mediante el recurso de inconstitu-
cionalidad; a la sentencia, mediante el recurso de casacién; y al acto administrativo,
mediante el recurso contencioso-administrativo de anulacién.

No habria cabida en este esquema para incluir una via de recurso contra actos
de los particulares, salvo que sc escoja la tesis que la jurisprudencia y quien suscribe,
en particular, hemos desarrollado de los “actos de autoridad”, caso en el cual dichos
actos caerian en la esfera del contencioso-administrativo.

Ahora bien, el criterio fundamental se encuentra en que no es posible equiparar
el amparo contemplado en el articulo 49 de la Constitucién, instituciéon a la cual la
norma otorga como caracteristica esencial la sumariedad del procedimiento y el efecto
restablecedor, a las variadas figuras que el citado autor sefialara (recurso de inconsti-
tucionalidad, contencioso-administrativo, etc.) las cuales no poseen como condicién
esencial tales caracteristicas. El contencioso-administrativo y ¢l recurso de inconstitu-
cionalidad pueden llevar, por ejemplo, simplemente a un efecto anulatorio y, por lo
que atafie al procedimiento, el mismo no es en forma alguna sumario e informal.

Finalmente, la critica mayor estriba en el cardcter subsidiario al cual Brewer le
atribuye fundamental importancia y que nosotros, como se verd, rechazamos.

IV. CARACTERISTICAS DEL AMFPARO

1. Caracteristicas que emergen de la norma constitucional

El articulo 49 de la Constitucidn traza sobre el amparo, los siguicntes rasgos: en
primer lugar indica que su objetivo es el restablecimiento del goce y ejercicio de los
derechos y garantias que la Constitucién establece.

La segunda nota que le atribuye al amparo la norma constitucional, es que es un
medio jurisdiccional. )

La tercera nota es la que indica que su conocimiento y concesion corresponde
al “juez competente”. ‘

La cuarta caracteristica es su universalidad, por cuanto corresponde a “todo ha-
bitante de la Republica”.

La norma indica igualmente que el amparo procede “en conformidad con la Ley”.
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La misma traza en relacién con el procedimiento, sus caracteristicas esenciales,
al indicar que ha de ser “breve” y “sumario”.

Finalmente, ¢l efecto es ¢l restablecimiento inmediato de la situacién afectada.

Pasemos a analizar, en consecuencia, las sefialadas caracteristicas.

A. Objeto turelado

El objetivo del amparo es garantizar ¢l goce y ejercicio de los derechos y garan-
tias que la Constitucién establece.

Debemos entender por derechos el caricter sustantivo de la facultad reconocida
por la Constitucién y por garantias al medio acordado por la misma para su defensa,
De alli que, ¢l amparo protege tanto al derecho como a la accién, lo cual revela que
puede interponerse no sdlo cuando existe una infraccién de una facultad acordada,
sino, también, del procedimiento, tramite o medio a través del cual el mismo puede
ser satisfecho. La anterior disquisicién nos coloca ante la evidencia de que puede inter-
ponerse la accién de amparo cuando existiendo un procedimiento el mismo no ha sido
cumplido e, incluso, cuando existiendo un derecho violado, falta una via o medio pro-
cedimental para su proteccién.

El problema de la naturaleza de los derechos que son objeto de proteccidn por el
amparo se encuentra en la determinacién de si el mismo cubre todos aquellos que han
sido enunciados en el Titulo Tercero de la Constitucidn; si estd limitado exclusiva-
mente a los derechos individuales a los cuales alude el Capitulo Tercero del mencio-
nado Titulo Tercero, o si contempla no sélo los derechos enunciados en el indicado
Titulo Tercero, sino también a otros que no figuran expresamente consagrados.

Como sc ve, estamos antc tres posiciones, dos de las cuales son extremas y una
es intermedia. Las dos posiciones extremas son, una limitativa y otra extensiva de la
figura. .

La posicidén restrictiva es la que estima que el amparo se limita a los derechos
individuales, por lo cual abarcaria tan sdlo las siguientes situaciones: la proteccién al
derecho a Ia vida (art. 58), la proteccién del derecho al honor, 1a reputacién y la in-
timidad (art. 59), la violacién de la libertad v seguridad personales (art. 60, las cua-
les estin especificamente protegidas por el recurso de habeas corpus, regulado en la
Disposicién Transitoria Quinta de la Constitucién); ¢l derecho a la igualdad, que es
contrario a la existencia de discriminaciones fundadas en la raza, el sexo, el credo o
Ia condicién social (art. 61); el derecho a la inviolabilidad del hogar doméstico (art.
62); el derecho a la inviolabilidad de la correspondencia (art. 63); el derecho a tran-
sitar libremente tanto por lo que atafie a las personas como a sus bienes (art. 64); el
derecho de profesar la fe religiosa que se desee (art. 65); el derecho de expresién
(art. 66); cl derecho de peticién (art. 67); el derecho de utilizar los érganos de la ad-
ministracién de justicia (art. 68); el derecho de defensa (art. 68, aparte tltimo); el
derecho a ser juzgado por los jueces naturales (art, 69): el derecho de asociacién
(art. 70) y el derecho de reunién (art. 71).

Mantener Ja posicién restrictiva en el sentido de que sélo los derechos individua-
les antes indicados son protegibles mediante el amparo, por cuanto los restantes dere-
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chos enunciados en la Constitucién gozan de especificos estatutos contentivos de los

medios concretos de proteccién para su defensa, parcciera, sin cmbargo, una interpre-

tacién contraria al texto del-articuio 49 consagratorio del amparo, que en forma algu-

na estabicce limifacidn respecto a los “derechos y garantias” a los cuales alude, sefia-
1do por ¢l contrario, que son aquellos que la Constitucién cstablece.

Una posicién mas amplia es la que le agrega los contemplados en el Titulo Tercero
de la Constitucién, es decir, comprende a todos los derechos que la Constitucion cn
forma expresa menciona y consagra. De alli que, unidos a los derechos individuales,
que, como se viera, contempla el Capitulo Tercero del citado Titulo Tercero, estarian
los derechos sociales mencionados en el Capitulo Cuarto, los. derechos econdmicos
enunciados en ¢l Capitulo Quinto y los derechos politicos indicados en el Capitulo
Sexto. .
"A raiz de la inclusién de los derechos econdmicos y sociales en el dmbilo de los
derechos humanos, ya no puede dudarse de que estas dos Gltimas categorias sc incor-
poren al Ambite de proteccién del amparo.

La dltima tesis que estimamos dcbe ser Ia acogida, es la que considera quc ade-
més de los derechos individuales, sociales, econdmicos y politicos, el amparo protege
a otros que no figuran expresamente mencionados; pero que son inhercntes a la per-
sona humana, por cuanto ésta es la interpretacién que emerge del articulo 50 de la
Constitucién. La posicién correcta pareciera ser esta Gltima que establece la globali-
dad del amparo en relacién con los derechos y garantias.

B. Universalidad ’

El amparo protege a todo habitante de la Republica, lo cual significa que no esta
limitado, como los derechos politicos, a los ciudadanos o sujetos que osicntan la na-
cionalidad venezolana, sino a cualquier ser humano quc habite cn el territorio de la
Repiiblica vy, ain mds, a quienes sin estar domiciliados en el mismo pudieran encon-
trarse por cualquier causa en el territorio, incluso para aquellos que ingresaron ilegaul-
mente, por cuanto tal situacién en forma alguna puede destruir su condicién de ser
humano y, en consecuencia, la proteccién que el orden juridico le acuerda.

Igualmente debe entenderse gue la proteccién alcanza tanto a las personas fisicas
como a las personas juridicas y a las socicdades de hecho, ya que, por la naturaleza
de la institucidén, la expresién “habitante” utilizada por el constituyente, no puede
interpretarse restrictivamente. '

C. Cardcter jurisdiccional

Al sefialar la norma del articulo 49 de la Constitucién que “los tribunales ampa-
rardn...” a los habitantes de la Repiblica, estd indicando que cl amparo sélo sc ejer-
.ce por via jurisdiccional, lo cual implica que no hay amparo por via administrativa ni
por via legislativa. El amparo es asi un medio jurisdiccional para la tutela de los de-
rechos y garantias. Al sefalar la naturaleza jurisdiccional de la via, necesariamente
han de aplicarsele las caracteristicas que son propias de la funcién jurisdiccional: Ia
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decisién corresponde asi a un tercero o Arbitro imparcial constituido por el juez; el
procedimiento debe ser necesariamente contradictorio, resguardando el equilibrio o
izualdad de las partes que en el mismo actden; el pronunciamiento que derive en defi-
nitiva debera ser acatado nccesariamente por la parte contra quien obre la decision;
la potestad reglamentaria estd excluida de la regulacion de la materia.

D, Competencia miiltiple

La Constitucién seala que el conocimiento del amparo corresponderd a “un juez
competente”, lo cual significa que no le es posible a cualquier juez conocer del am-
paro, sino que es necesario que tenga su dmbito de actuacién dentro de la esfera dei
recurso.

Ahora bien, jqué determina la competencia? Estimamos que la regla de la com-
petencia es en razén de la materia (ratione materiae), la cual queda, sin embargo, de-
rogada cuando exista una competencia especifica en razén de las personas (ratione per-
sonae) o fuero personal. Invirtiendo los términos, podriamos considerar que la com-
petencia se determina ante todo por la competencia personal y subsidiariamente por
la competencia material. De alli que, si la ‘lesién del derecho proviene de un érgano
administrativo, independientemente de la naturaleza de tal derccho, debe apreciarse
la del 6rgano, por lo cual la competencia ha de ser de los tribunales contencioso-
administrativos, salvo que exista una derogatoria expresa de la misma, como es el
caso de la materia laboral, en la cual la especialidad sustantiva predominard sobre la
competencia en razén del sujeto. :

El mayor problema que enfrentd el ejercicio del recurso de amparo en 10s afios
inmediatos a 1a Constitucién del 61 fue la de su interposicién indiscriminada por ante
los jueces penales, interpretindose que, si el habeas corpus era una forma de amparo
y correspondia su conocimiento a los jueces de primera instancia en lo penal, por ana-
logfa debia también corresponderles el conocimiento de otra forma de amparo consti-
tucional. El argumento es manifiestamente infundado, por cuanto lo que es propio de
la especie no puede mecesariamente atribuirse al género. La reaccién de la Corte Su-
prema de Justicia al dictar ¢l Decreto con fuerza vinculante que prohibia a los jueces
penales conocer del recurso de amparo que no estuviese dirigido a la proteccion de la
libertad personal, estuvo justamente dirigida a sefialar 1a incompetencia manifiesta de
la jurisdiccién penal para conocer de materias de ofra indole, aun cuando les fuesen
sometidas por via de amparo.

E. Sumariedad del procedimiento

La sumariedad del procedimiento alude a su cardcter lineal, breve y efectivo, de
lo cual deriva lo siguiente: el amparo no requiere de una extensa sustanciacién, inclu-
so la misma como fase del proceso quedard excluida en los casos en los cuales el soli-
citante aporte todos los clementos de juicio demostrativos de la procedencia de su
pretensién, El mismo cardcter que se analiza exige, por su naturaleza misma, la exis-
tencia de una dnica instancia o, en todo caso, la negacién de un doble efecto en la
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apelacién, por cuanto el efecto suspensivo del recurso retardarfa el restablecimiento
de la situacién infringida.

F. Efecto restablecedor de la situacién afectada

La consecuencia del amparo debe ser la satisfaccién de ia pretensidn deducida en
forma inmediata. El juez debera otorgarle al ciudadano que solicita el amparo, lo que
Chiovenda denomina “el bien de Ia vida” que el mismo pretende. ;Cémo podrd ha-
cerlo cuando tal restablecimiento corresponde a un organismo administrativo sin quc
la actuacidén del juez signifique sustituirse en dicho érgano para conferirlo por si mis-
mo? Se plantea asi el problema de la rigidez o no del principio de la separacién de
los poderes, que a nuestro ver si queda efectivamente postergado. El predominio del
contro! jurisdiccional sobre los poderes publicos se pone de manifiesto, porque si el
estade de derecho es aquel en el cual todos los 6érganos se someten a la ley y tal some-
timiento no puede ser logrado mediante el cumplimiento voluntario del sujeto a quien
corresponde acatar una disposicién expresa, ¢l juez debe lograr tal sometimiento, aun
cuando lo haga dictando por si mismo la medida mediante la cual se le dé cumpli-
miento.

G. Conformidad con la ley

Es sabido que la més polémica de todas las notas indicadas es la enunciada en
el epigrafe, esto es, la exigencia de la prevision legal, por cuanto ella fue determinante
de Ia posicidn restrictiva de la Sala Politico-Administrativa de ja Corte Suprema dc
Justicia, al estimar el maximo organisme jurisdiccional en la sentencia del 14 dc di-
ciembre de 1970, al dilucidar un conflicto de competencia planteado por un Jucz de
Primera Instancia en lo Penal en relacidon con un recurso de amparo, tendiente a
obtener la nulidad de la revocatoria de una patente de industria v comercio dictada
por el Concejo Municipal del Distrito Sucre del Estado Miranda), asi como en el
Acuerdo con fuerza vinculante que dictara el dia 24 de abril de 1972 que la natura-
leza programética del articulo 49 se ponia de manifiesto cn la exigencia de una ley
precedente que regulara la materia.

La interpretacién de la Corte en un primer momento, fue la de considerar que “en
conformidad con la Ley” significaba la necesidad de una norma expresa rcguladora
de la materia, para que la misma tuviese virtualidad, en razén de lo cual la disposi-
cidn constitucional consagratoria no era mds que una norma programatica, esto cs,
que debia iluminar el criterio del legislador a quien correspondia su efectivo desarro-
llo. Esta interpretacién, sin embargo, chocé contra el texto expreso del Gltimo aparte
del articulo 50 que sefiala que la faita de Ley reglamentaria no menoscaba el cjercicio
de los derechos consagrados. Al efecto cabe recordar que la tdltima disposicion citada
fue a su vez interprctada en el sentido de que la misma aludia exclusivamente a los
derechos “inherentes a la persona humana” que no aparecen expresamente consagra-
dos en la Constitucién, ya que estd ubicada en un aparte que corresponde 2 la men-
cién de tales derechos. Esta interpretacidén limitativa, sin embargo, es rechazable por
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cuanto ya el encabezamiento del articulo 50 relativo a los indicados derechos inhe-
rentes a la persona humana no regulados expresamente, alude a la posibilidad de su
ejercicio, por lo cual el constituyente habia incurrido en una simple tautologia; pero,
ademis de esta razdn textual, estd un principio mucho mas amplio, constituido por Ia
inutilidad del establecimicnto de derechos y garantias en el mas alto rango normativo
que no posean una proteccién efectiva.

Las anteriores son las caracteristicas “textuales” del amparo, esto ¢s, las que de-
rivan de la simple lectura de la norma; pero cllas por si solas ne cubren los aspectos
necesarios para conformar los lineamientos de la institucién. Es por ello que es
necesario ocurrir al analisis juridico para determinar tal caracter. Este anilisis lo va-
mos a realizar tomando en cuenta la doctrina y la jurisprudencia que se ha pronuncia-
do sobre la materia. '

2. Caracteristicas doctrinarias. Problemdtica de las mismas
A. Violacién directa de la Constitucién

En la célebre sentencia del 20 de octubre de 1983, con la cual la Sala Politico-
Administrativa de la Corte Suprema de Justicia diera al amparo posibilidades de ejer-
cicio, liberando Ta materia del veto que le impusiera el acuerdo vinculante del afio de
1972, 1a Corte cstablecié una tesis muy rigida sobre la naturaleza de la violacidn de
la norma que da lugar al recurso de amparo.

Al respecto, habiendo sido alegada la inconstitucionalidad del acto que lesionara
al solicitante del amparo, la Cortc observé que este acto no era otra cosa que la ejecu-
cién (como el mismo recurrente lo indicara) de un articulo de la Ley Organica del
Sufragio. Sefialé la Corte que estando fundado el acto en una ley cuya inconstitucio-
nalidad no habia sido declarada por un dérgano competente, el mismo se presumia
legitimo: ’

“Ahora bien, como reconoce el propio recurrente, el Consejo Supremo Electoral
ha actuado en virtud de una norma expresa contenida en el articulo 154 de la
Ley Orginica del Sufragio, cuya constitucionalidad debe presumirse mientras
no haya sido declarado lo contrario por el érgano jurisdiccionmal competente y
por las vias legales establecidas para el ejercicio de tal tipo de recursos”.

“No siendo, por tanto, manifiesta la alegada inconstitucionalidad de la Resclu-
cién impugnada del Consejo Supremo Electoral y en razdn de que no puede esta
Corte hacer un pronunciamiento al respecto sino de acuerdo con los procedi-
mientos establecidos para la tramitacién y decision de los respectivos recursos
de nulidad, se declara la improcedencia de! recurso de amparo para dirimir la
cuestion planteada por el recurrente”.

Indicé al efecto 1a Sala Politico-Administrativa la tesis de que la inconstitucio-
nalidad del acto contra el cual se pide el amparo debe ser directa, esto es, ¢l acto no
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puede ser aplicacion de una ley, porque las mismas se presumen legitimas hasta tanto
no se declare su inconstitucionalidad por el érgano y por el procedimiento adecuados.

La violacién directa del derecho se produce en los casos en los cuales no exista
una previsién legal que lo desarrolle o condicione, contemplando un procedimiento
ad hoc para su proteccion. Se trata de la misma tesis que ha venido sosteniendo la
Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa a los fines de delimitar su
competencia en los casos en los cuales en el recurso contencioso-administrativo se ha
denunciado también la violacidn de una norma constitucional. La Corte, a los fines
de establecer la indicada competencia o de atribuirla a otros tribunales contencioso-
administrativos, se ha fundado en la tesis de la inconstitucionalidad directa. De acuer-
do con la Corte, la simple denuncia de .infraccién de una norma constitucional no
configura el recurso de inconstitucionalidad, por cuanto tales normas, si estin desa-
rrolladas por disposiciones legales que hubiesen sido violadas, dan lugar al recurso
contencioso-administrativo. En el misnto sentido, en el amparo, que no cs otra cosa
que una forma de control difuso de la constitucionalidad, hay que determinar si la
situacién que el accionante plantea estd constituida o no, por una lesién de una dis-
posicién fundamental para la cual la ley no ofrece un procedimiento especifico de
proteccion. .

Respecto a la exigencia de que el amparo viole en forma directa una norma cons-
titucional, la misma no puede ser admitida en forma rigida, porque al igual que el
caricter residual o extraordinario, podria erigirse en un obsticulo insoslayable para
la proteccién de una gran cantidad de situaciones juridicas afectadas. En efecto, hay
dos elementos que deben ser precisados. En primer hugar, existen principios que tras-
cienden a la propia norma constitucional, por cuanto son los principios detrds de Ia
norma que, si bien no aparecen enunciados, comstituyen, sin embargo, el sustento de
todo el sistema. Dentro de la categoria a la-cual nos referimos, figura, por ejemplo,
un postulade que ninguna norma constitucional contempla, pero que es la base del
sistema juridico vigente, a nuestro ver, el de mayor importancia en la esfera de los
derechos ciudadanos, y es el del respeto de la decisién jurisdiccional. Si bien el Cédi-
go Civil, ord. 3¢ del art. 1195, consagra la invulnerabilidad de la cosa juzgada; si bien
la Ley Orgénica del Poder Judicial, arts. 4 y 6, exige el respeto al contenido del fallo,
sin embargo no existe ninguna disposicién expresa de la Constitucién que diga que ha
de acatarse, que ha de cumplirse, que no puede desentenderse el contenido de una
sentencia definitivamente firme y que ¢l derecho de tedo ciudadano a obtener justicia,
es fundamentalmente el derecho del litigante victorioso a alcanzar la satisfaccién de
Ia pretensién que le ha sido reconocida o acordada en la sentencia. La Constitucién
sélo sefiala como derecho individual que “todos pueden utilizar los 6rganos de la ad-
ministracién de justicia para la defensa de sus derechos e intereses, en los términos y
condiciones establecidas por 1a ley, la cual fijard normas que aseguren ¢l ejercicio de
este derecho a quienes no dispongan de medios suficientes”.

“La defensa es derecho inviclable en tode estado y grado del proceso” (art. 68).
La Constitucién consagra asi la facultad de solicitar justicia y ¢l derecho de defensa;
perc no el derecho a obtener la justicia declarada. Ahora bien, ;de qué sirve la facul-
tad de solicitar justicia si no se acuerda el derecho a obtener su satisfaccidn mediante
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el acatamiento del fallo? Indudablemente que aun emitiende la norma constitucional
la garantia de la justicia, sin embargo ésta existe y estd presentc en toda la mormativa
reguladora. De alli que quien ejerza la accién de amparo por la falta de ejecucién de
una decisién jurisdiccional, se estd fundamentando en el principio sustentador de las
normas constitucionales que garantizan la coexistencia social.

" Por otra parte, existen derechos y garantias constitucionalmente establecidos que
la ley regula y cuyo ejercicio procedimentalizan las leyes, sin que tal circunstancia pue-
da impedir que se proceda por la via del amparo en los casos' en los cuales los pro-
cedimientos en cuestidn se sienten infitiles para restablecer de inmediato la lesidén su-
frida. Pasa en esta materia 10 mismo que sefialdifamos con el caricter extraordinario
o residual del amparo, por lo cual hay que atenerse a las mismas reglas que se indican
al respecto. :

B. Violacion actual

A nuestro ver, lo determinante para la admisibilidad del amparo es que la lesién
esté en acto, que esté produciendo la violacién del derecho. No se trata de un efecto
pasado, sino de una situacién actual. El tiempo de la accidn, es el tiempo compuesto
del gerundio. :

Es en el habeas corpus donde se pone mis de relieve la figura. Cuando se ocurre
ante el juez existe una privacién del derecho a la cual ge solicita se ponga cese. Es éste
el cardcter interdictal del amparo que llevaria al proyectista de la Constitucién a esta-
blecer que el procedimiento debia ser del interdicto de amparo.

Lo que el juez conoce y sobre lo que decide es un hecho pasado, cerrado, con-
cluido: una fotografia o un film; pero en el amparo lo que se presenta ante el juez
¢s una situacién presente sobre la cual ha de tomar medidas para restablecer el dis-
frute del derecho constitucionalmente garantizado. ’

Estimamos que es en la nota que examinamos donde radica la esencia misma
del amparo. )

El cardcter. del amparo como violacién directa e inmediata de un derecho cons-
titucionalmente garantizado se pone de relieve en las normas de algunos sistemas en
los cuales se condiciona el ejercicio de la accién de amparo a un lapso muy breve a
partir de la fecha de la lesion e incluso, sdlo mediante la comprebacidén de que el acto
que produce la lesidn acaba de efectuarse o se encuentra adn en curso de produccién.
La legislacidn del amparo estima asi que sélo es protegible la situacién de quien ha
sido lesionado recientemente por el acto que hiere su esfera de derechos constitucio-
nalmente garantizados, excluyendo la proteccién de las situaciones que se han con-
solidado en el ticmpo. Se revela asi en toda su fuerza la sefialada naturaleza inter-
dictal y emerge la diferencia fundamental entre la acciébn de amparo y las acciones
ordinarias. En efecto, la accién de amparo sblo puede ser ejercida cuando esté en
acto la comisidn dafiosa o la omisién dafiosa al derecho constitucionalmente garanti-
zado; pero se extingue en el breve lapso que la ley ha de establecer para su ejercicio,
en forma tal de impedir que esta via de urgencia pueda sustituir el ejercicio de los
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recursos ordinarios. Se reafirma asi que no es en el cardcter subsidiario del amparo,
sino en su caricter percntorio, donde radica su diferencia con las acciones ordinarias.

C. Cardcter cautelar

¢Es ¢l amparo una medida cautelar, con lo cual se colocaria, en el caso de que
tuviese por objeto un acto, en la misma situacién de la medida previa prevista en la
Ley Orginica dec la Corte Suprema de Justicia, a Io cual se denomina “‘suspensién de
los efectos del acto’?

A nuestro ver no lo es por cuanto tiene fines diferentes de los que caracterizan
a las medidas cautelarcs, las cuales poscen como esencia su “provisionalidad” y “tem-
poralidad”. Seglin Calamandrei, “provisional es lo que esti destinado a durar hasta
tanfo sobrevenga un evento sucesivo”. Provisional ¢s interino. Igualmente poseen tales
medidas los caracteres de “mutabilidad”, lo cual implica 1a variabilidad y Ia revocabi-
lidad, la “instrumentalidad” o subsidiaridad, ya que constituyen un medio predispuesto
para el mejor éxito de la providencia definitiva cuyos efectos anticipan. Finalmente
ostentan la “incidentalidad” que constituyen una incidencia dentro del curso del pro-
ceso principal. No puede olvidarse que las medidas cautelares estin destinadas a ga-
rantizar provisionalmente el resultado de la sentencia en cuanto que el amparo per-
sigue por si mismo la satisfaccién de la pretensién deducida.

D. Cardcter interdictal

El amparo, tal como lo indiciramos precedentementc, presenta muchas notas co-
munes con los interdictos posesorios y especificamente, con su homénimo, el interdicto
de amparo, en razén de lo cual estuvo justificada la posicién de algunos de los redac-
tores de la Constitucién cuando propusieron que en las Disposiciones Transitorias se
incluyera una norma que remitiera el procedimiento al previsto para el sefalado in-
terdicto en el Cddigo de Procedimiento Civil.

Entre las notas comunes se encuentran las siguientes:

1. Transcurrido el lapso previsto para el ejercicio de la accidn, se produce la
caducidad de la misma, no pudiendo hablarse de prescripcion.
Puede proponerse contra quienquiera que sea el autor de la perturbacion,

3

sea cual fuese su condicién.

3. Ambos son juicios sumarios que garantizan contra la agresién del sujeto tu-
telado, asi como contra toda molestia 0 amenaza de dafio inminente.

4. A nuestro ver una decisidbn que recaiga sobre el amparo, asi como la refe-
rente 2l interdicto posesorio, no causa cosa juzgada.

5. El juez no califica el titulo en el cual se fundamenta cl accionante, porque
su objetivo es restitutorio.

E. Productor de cosa juzgada

La decisién que acuerde o niegue el amparo no es productora de cosa juzgada
porque ella versa sobre un hecho concreto quc se agotd en el tiempo y de repropo-
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nerse una situacién andloga deberin demostrarse los mismos supucstos que origina-
riamente se¢ plantearon.

La sentencia de ampare agota su contenido en el restablecimiento actual, presen-
te, de la situacidn juridica afectada.

Ya veremos que el contenido de la sentencia es atipico, y es ésta una de las ca-
racteristicas del amparo, por lo cual es posible que ella contenga una declaracién
cuando la misma constituya el medio para restablecer la situacidn afectada; pero en
principio la sentencia contiene una orden dirigida al infractor para el cese de la per-
turbacidon; o bien, el anuncio de una actuacién directa del propio organismo jurisdic-
cional. Lo que se busca con el amparo es el restablecimiento de la situacién existente
con anterioridad a la lesidn sufrida, o el impedir que la misma llegue a producirse,
en razén de lo cual no se trata de una cuestion susceptible de ser hecha valer en el
futuro. Podra plantearse una nueva lesion o amenaza proveniente del mismo sujeto y
lo que procederd es una nueva medida restitutoria.

Veamos un caso concreto: -

En el caso real que acaeciera de unos sujetos a quienes se sefialaba en un libro
de autor anénimo, como agentes internacionales del narcotrifico, el juez acordd el
amparo, ordenando que se¢ impidiera la circulacidon de la obra. Es éste el contenido
decisorio de la sentencia.

(Como podria reproponerse jurisdiccionalmente la cuestién?

1. Es posible que el libro vuelva a circular o que haya temor de que circule.
En este caso deberia interponerse un nuevo recurso de amparo.

2. Es probable que los editores del libro demanden a les actores por dafios y
perjuicios.
En esta hipdtesis solo podria hacerse valer la sentencia de amparo como
justificativo de la conducta.

3. Podria también surgir la posibilidad de gue los solicitantes del amparo de-

" manden a los eventuales editores por dafios y perjuicios.
En esta hip6tesis no bastaria con la sentencia para demostrar el dafio.

F. Cardcter subsidiario o residual

I.a caracteristica que ha sido atribuida con mayor insistencia al amparo es la de
su naturaleza de medio especial y subsidiario, esto es, el de ser una modalidad de ga-
rantia juridica que difiere de los medios ordinariamente establecidos y que, como tal,
tiene también cardcter residual, por cuanto sélo es ejercible cuando hubiesen sido
agotados todos los recursos ordinarics que para el caso especifico el sistema juridico
prevé. No habria, en consecuencia, posibilidad de interponer la accién o recurso de
amparo si hubiese sido prevista una accién o un recurso para dilucidar la misma cues-
tién. La jurisprudencia de los tribunales contencioso-administrativos ha establecido el
caricter residual como una condicién de admisibilidad con base en el criterio de que
su mantenimiento como principio es la iinica garantia de que el amparo no se con-
vertird en el medio general de proteccién jurisdiccional y Ilegue a desplazar a los exis-
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tentes sobre cada materia concreta, permitiendo que puedan ventilarse por tal via si-
tuaciones en las cuales falten (generalmente por negligencia del accionante o recurren-
te) requisitos para el ejercicio de los medios acordados en via ordinaria.

La tesis del cardcter subsidiario o residual del recurso de amparo puede sinte-
tizarse asi:

a) La via del amparo sdlo procede cuando no cxisten otras a través de las cuales
se obtenga el restablecimicnto de los derechos subjetivos violados, por cuanto el efecto
que s¢ aspira alcanzar con el amparo debe ser logrado con ¢l medio especifico estable-
cido para la proteccidén del sujeto;

b) La aceptacién general e ilimitada del amparo haria inttil ¢ inoperante los
remedios juridices que la Constitucién y las leyes establecen por via ordinaria. Tal
sucede con los recursos administrativos, la accién de inconstitucionalidad y los recur-
sos contencioso-administratives, ya que, dc admitirse la accion de amparo sin que el
recurrente haya utilizado la indicada via ordinaria, se eliminaria de un solo golpe todo .
el sistema de control de la legalidad establecido;

c¢) (De qué serviria seguir manteniendo los recursos administrativos y la juris-
diccién contencioso-administrativa si los particulares podrian intentar directamente la
accién de amparo frente a los actos administrativos? ¢Para qué continuar regulando
los recursos administrativos y las acciones de nulidad por inconstituciondlidad de los
actos de los poderes piblicos y la tramitacién en juicio de tales acciones?

d) La consagracién absoluta e ilimitada del amparo sacudiria tedo el sistema
juridico, hasta el punto de que ante una decisién firme de cualquier autoridad que ha
causado estado no habria seguridad ni certeza algunas; - -

¢) Si no se admite el cardcter subsidiario del amparo se estarian eliminando
instancias ordinarias y los trdmites normales que deben seguir los érganos maturales
para revisar las decisiones de sus subalternos y sus propias decisiones;

f) Si no se admite el cardcter subsidiario se estarfa consagrando como regla
general un régimen de excepcién en materia jurisdiccional, representade por un juicio
breve y sumario y por una accién extraordinaria; .

¢) La consagracién ilimitada del amparo convertirfa a los tribunales en érpanos
de alzada administrativa, a la que constantemente acudirian los particulares, perdién-
dose uno de los fundamentos de los principios de la legalidad administrativa.

En el sentido antes sefialado se manifesté la Corte Primera de lo Contencioso-
Administrativo en sentencia de fecha 17 de enero de 1985 (Expediente 85-4087) en
el caso de “Formas Continuas, C.A. (Veneformns), contra el acto emanado de la
Comisién de Licitaciones del Instituto Nacional de Hipdédromos, con el cual se desca-
lificé a la empresa antes sefialada en un proceso de licitacién para la elaboracién de
75 millones de formularios del 5 v 6. En esta oportunidad se indicé su condicion de
recurso residual, sefialando que “de no existir otros recursos, la persona sefialada debe
hacer uso de tales vias” y reafirmando que el amparo exclusivamente procede ante la
inexistencia de otras posibilidades procesales. Especificamente sefialé la Corte lo si-
guiente:

“La anterior actuacién de la Administracién constituye una expresién de volun-
tad emanada de un érgano colegiado denominado Comité de Licitaciones; cons-
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tituyc un acto administrativo, o sea, una decision de caricter juridico contra la
cual la ley establece medios concretos de impugnacién y revision en la propia
sede administrativa, como son los recursos administrativos, definidos en la Ley
Orgdnica de Procedimientos Administrativos, los cuales ha ejercido libremente
la empresa VENEFORMAS, C.A., ante las autoridades del Instituto Nacional de
Hip6dromos. Ante tal circunstancia, esta Corte debe concluir ratificando el cri-
terio asentado en sentencia de fecha 25 de enero de 1984, donde se establecié
quc por via del recurso de amparo no se puedc suspender ni revocar un acto
administrativo, contra el cual la solicitante dispone de vias especificas para im-
pugnarlos y, de ser procedente, puede lograr, ademds, la suspensién de sus efec-
tos temporales. En consecuencia, en ¢l presente caso, no se cumple el supuesto
necesario de procedencia del recurso de amparo, que es: la inexistencia de recur-
sos paralelos que perniitan el goce de los derechos constitucionates lesionados; ¥
asi de manera expresa lo declara esta Corte”.

En el mismo sentido s¢ pronuncié el mismo organismo jurisdiccional en fecha
26-9-85 en el recurso de amparo interpuesto por los ciudadanos Gregorio Terdn Brito,
Luis Gonzélez Ortiz y Rafael Ignacio Carvajal Orduz, por haber sido privados de sus
cargos de vicepresidente, secretario de estudios e investigaciones de la Junta Directi-
va del Colegio de Contadores Piiblicos del Estado Lara y de presidente del Tribunal
Disciplinario por la Asamblea Anual de su Colegio. Al declarar inadmisible el recur-
so, sefialé la Corte: “Tritase, en consecuencia, de una ilegalidad de una actuacién
administrativa, frente a la cual cabe la accién de nulidad, prevista en los articulos 121
y siguientes de la Ley Orgédnica de la Corte Suprema de Justicia, sobre cuya ejecucion
los afectados pueden solicitar su suspensidn, si se dan los supuestos previstos en el
articulo 136 ejusdem. Por tanto, estos recursos, el de nulidad y la medida de suspen-
sién judicial de la ejecucién de los actos impugnados, resultan ser principales frente
al amparo, que, como ha sefialado la jurisprudencia tanto de la Sala Politico-Admi-
nistrativa de la Corte Suprema de Justicia, como la de esta misma Corte, es una accion
subsidiaria que cede ante otra principal. De modo que, en cl presente caso, procedia
el recurso de anulacién y no el amparo, de conformidad con lo dispuesto en el or-
dinal 3° del articulo 185 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia, y si el
acto cuestionado causara un perjuicio irreparable, y asi lo cvidenciaren los interesa-
dos, procederia también la suspensién del acto en cuestién, pero no ¢l amparo, puesto
que de admitirse, seria invertir las reglas que existen en materia del control de la lega-
lidad de los actos administrativos y, ademads, con su admision se eliminaria el recurse
de anulacién y la suspensién de los efectos de iales actos, como acciones directas,
principales y ordinarias, para solicitar la declaratoria de nulidad de las actuaciones
administrativas contrarias a derecho, v para garantizar los derechos lesionados; y asi
se declara,

Finalmente, como pucde sostenerse que el amparo era la dnica via que tenian los
recurrentes para evitar la violacién_de los derechos que dicen haber sufrido, la Corte
observa, que de la misma naturaleza del amparo participa la medida judicial de sus-
pension de los efectos de los actos recurridos en nulidad, o sea. de proteccion de los
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derechos o intereses legitimos, y su procedimiento, de la sumariedad y de la urgencia,
de modo que, también frente al argumento que el amparo era el Unico recurso que
disponian los interesados frente a los actos arbitrarios, la suspensién prevista en el
articulo 136 de la Ley Orgédnica de la Corte Suprema de Justicia, también podria cum-
plir los mismos fines de proteger sus derechos como ciudadanos; v asi se declara™.

Posteriormente, en fecha .. .. ...... .+ +..., la Corte atenud la rigidez de
critério que habia venido sosteniendo sobre el caricter extraordinario del amparo, al
punto de admitirlo en casos cn los cuales, aun existiendo otras vias de actuacidén, sin
~ embargo, ¢l agotamiento de tales vias podia transformar ¢l dafic en irreparable.

En efecto, la tendencia de la jurisprudencia ha sido la de mantener el principio
de subsidiariedad del amparo, a menos que se estuviese frente a circunstancias de tal
naturaleza que creasen la necesidad de la medida. Estas circunstancias las podcmos
enunciar de la siguiente forma:

1. La gravedad de la lesién que pudiera producirse al derecho constitucional-
mente garantizado.

2. La perentoriedad de la medida requerida en vista de la naturaleza del dafio.

3. La inutilidad de cualquier otra via, por cuanto la misma se considera inidd-
nea para reparar la lesidm; y

4. Finalmente, la irreparabilidad del dafic causado.

Cuando se da cualquiera de las hipétesis sefialadas, parecicra necesario admitir,
aun existiendo otros recursos, la procedencia del amparo, vy es ésta la posicion que
estimamos se esta abriendo paso en la conciencia juridica.

En resumen, podemos sefialar que la naturaleza subsidiaria se fundamenta en el
principio de que admitir la coexistencia del amparo con la via ordinaria significaria
eliminar de hecho a la primera. Se fundamenta igualmente en Ia regla de que si lo que
se busca con el amparo se puede obtener por otras vias, es necesario agotarlas pre-
viamente. Se inspira en la constatacién de que admitir el amparo a ultranza cons-
tituye la indefensién de la contraparte y, finalmente, constituiria la instauracién de la
excepeidn como regla.

La sintesis de todos los argumentos favorables al cardcter subsidiario del amparo
a ultranza se encuentra en la sentencia de la Corte Primera de lo Contencioso-Admi-
nistrativo de fecha 25 de enero de 1984, en relacidén con el caso de Isaac Ledn Aven-
dafio contra la Universidad de Los Andes. )

No puede dejar de anotarse que, mantener la naturaleza residual o extraordinaria
a ultranza del amparo, ticne el grave inconveniente, en los casos en los cuales ¢l objeto
del recurso es un acto administrativo, de que con una interpretacién rigida del requi-
sito, el amparo no podria operar en ninguna hipdtesis. En efecto, si el amparo tiene
caricter subsidiario de cualquier otro recurso que pudiera interponerse, no podria nun-
ca ser ejercido, por cuanto el recurso contencioso-administrativo de nulidad ticne ese
rismo caracter, esto es, es residual, sélo se ejerce si no existe otro recurso establecido
cn una ley especial. De alli que aun cuando no exista un recurso previsto contra un
acto, existird siempre contra el mismo el recurso contencioso-administrativo, lo cual
impide que se ejerza el de amparo. Siempre podrd alegarse que, contra un acto admi-
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nistrativo, en lugar del recurso de amparo procedia el recurso de nulidad. Por lo ante-
rior, si lo que se intenta con el amparo es destruir los efectos del acto administrative,
el recurso serd siempre considerado inadmisible por no haberse agotado la via conten-
ciosp-administrativa.

/Quierc lo anterior significar que no procede el amparo contra los actos adminis-
trativos que estdn sometidos al recurso contencioso-administrativo?

Para dar respuesta a tal interrogante es necesario analizar la situacién, la cual se
plantea en la siguiente forma:

a) Si el acto reunia los requisitos para ser impugnado por la via del recurso
contencioso-administrativo, de acuerdo con la tesis de {a residualidad, no cra admisible
el recurso de amparo;

\ b) Si no se reunian los requisitos para la admisibilidad o procedencia del recur-
so contencioso-administrativo, en tal caso, ;seria procedente ¢l recurso de amparo?

Responder afirmativamente significaria consentir que es un acto caduco; o bien un
acto que no ha agotado la via administrativa: o un recurrente ilegitimo podria obtener
el amparo. De alli que el amparo, que es el beneficio mayor, se obtendria con menores
requisitos que los quc se exigen para la sentencia anulatoria que es un beneficio dc
menor grado.

Lo anterior podria conducir a la posicién de que no puede interponerse el ampa-
ro contra el acto que no llene los requisitos de admisibilidad para ser objeto del con-
tencioso-administrativo de anulacién. Esta conclusién implicaria que el recurso dc
amparo estaria sometido a los mismos requisitos quc el recurso de nulidad, lo cual
constituye una exigencia que el constituyente no establecié y que va a resultar muy
limitativa de todo el sistema y atenta contra el cardcter interdictal de la medida.

‘De lo anterior, nos encontramos con el dilema de que, o se establecen 1os mismos
requisitos de admisibilidad dcl recurso sefialado, lo cual ademas del inconveniente
indicado en muchos casos hard que el recurso sea infitil; o no se¢ establecen v. en tal
caso, se violaria el orden jurisdiccional por cuanto nadie en su sano juicio va a prefe-
rir una via més dificil, con varias instancias c incluso con muchas probables inci-
dencias, que la via ripida del amparo.

De alli que ante el precedente andlisis nos encontramos con que existe una con-
tradiccién entre el recurso de amparo y el recurso contencioso-administrativo de anu-
- lacién.

~ La consecuencia 16gica, si se sostienc el criterio de Ia subsidiaridad en el conten-
cioso-administrativo a ultranza, es que el recurso de amparo no puede proceder contra
los mismos actos impugnables por la via del recurso contencioso-administrativo de
nulidad.

De alli que siempre manteniendo el criterio de la residualidad, pareciera que la
via del amparo esta cerrada cuando se trata de actos administrativos.

;Qué posibilidad ofrece el ejercicio del amparo en ¢l contencioso-administrativo?

A nuestro ver, salvo que se supere la tesis de la subsidiaridad, cn el contencioso-
administrativo el amparo estaria destinado a proteger al administrado en las siguicntes
sitnaciones:
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a)- En los casos en que haya sido dictada una sentencia definitivamente firme,
cuya ejecucion resulte imposible frente a la Administracién condenada que se niega
a darle cumplimiento.

b) En los casos de abstencidon o negativa de los funcionarios administrativos a
hacer algo a lo cual estén obligados. Es cierto que esta accidn estd prevista en el sis-
tema actual del contencioso-administrativo (articulo 42, ordinal 23 y articulo 182,
ordinal 1° de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia); pero no existe proce-
dimiento previsto para tramitarlo y decidirlo. . - ‘ .

c¢) Cuando se trate de. actos denegatorios que, por poscer tal nntum[eza, no
pucden ser objeto de suspension. -

d) Para la hipdtesis que en forma especifica establezca el legislador, como es
¢l caso del amparo tributario, se¢ ha sefialado la posibilidad de que el recurso proceda
contra los llamados actos de mero framite que, si bien no agotan la via administrativa
¥, con ello, no son susceptibles del recurso contencioso-administrativo de nulidad, sin
embargo causan una lesion grave en el administrado. Por éjemplo, en materia urba-
nistica, la orden de paralizacién de una obra que se perpetic en el tiempo. Respecto
a esto cabe observar que la naturaleza de acto de trdmite ha de precisarse previamente,
por una parte y, por ofra, aceptar que es procedente el axﬁparo'equivale a aceptar que
se puede pasar por alto los requistios de admisibilidad, lo cual es evidentemente muy
peligroso. En efecto, si aceptamos el recurso contra un acto que no agota la via admi-
nistrativa, ¢jpor quc no coatra aquel cuya accidn estd caduca? Al anterior interro-
gante podrian seguir otros muchos. Por lo que atafie al acto de _mero tramlte, a nues-
tro entender no puede calificarse como tal ningtn acto del procedimiento gue esté
dotado de ejecutcriedad e imperatividad (acto~provéiniiento), debiendo " limitarse la
nocion a los actos de enlace de las fases procedimcntales, a los actos internos vy, en
general, a los que no tienen la fuerza de incidir sobre la esfera subjetiva de los admi-
nistrados. El simple hecho de no ser un acto que ponga fin al procedimiento no lo
califica como de mero tramite. Recuérdese, por otra parte, que el articulo 85 de la
Ley Organica dc Procedimientos Administrativos, considera impugnables no sélo a los
actos que ponen fin al procedimiento, sino también a los que imposibiliten su conti-
nuacidén, causen indefensién o lo prejuzguen como definitivo cuando dicho acto lesione
“sus dcrechos subjetivos o intereses legitimos, personales y directos”.

Fl problema en general del amparo en el contencioso-administrative no es simple,
y crecmos que la admisién del amparo contra Ja Administracién Publica procede en los
cas6s que se sefialaron precedentemente, esto cs, ejecucion de sentencias; abstencidn
o negativa, actos denegatorios y expresa disposicién legal. Ahora bien, si se¢ atemia el
cardcter rigido del principio de accesoriedad-subsidiaridad del recurso puede abrirse
paso una tesis que supere la del recurso paralelo, considerando que la gravedad de la
lesién, la perentoriedad de Ia medida requerida al juez y la inutilidad de cualquicr
otra via para resolver el problema planteado, son elementos que el jucz debe apreciar
cuando ¢l recurso se interponga contra actos administrativos. '

Es decir, que se mantendria la tesis del cardcter extraordinario, pero no se alude
a tal cardcter como via de actuacién sino por la naturaleza especifica del dafio que ¢l
actor estd sufriendo y por la urgencia de su selucidn.
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G. Cardcrer extraordinario

En sustitucién de la rechazada nota de la subsidiaridad o residualidad, a nuestro
entender debe colocarse el caréicter extraordinario del amparo, el cual alude al hecho
de que tal via sdlo opera cuando se dan las condiciones previamente expuestas y acep-
tadas como nccesarias de la institucidn.

Extraordinario es aquello que rompe la normalidad, que cambia los presupuestos
previstos y es por cllo en su esencia imprevisto y como tal exige un tratamiento espe-
cial, porque las soluciones que estin dadas para los hechos usuales no son idéneas
para afrontar lo que necesariamente ha de ser un efecto especial porque deriva de una
causa de la misma indole.

De alli que la relacién entre ¢l amparo y la via ordinaria es la misma que existe

entre un tratamiento clinico y uno quirdrgico. No es cierto gue éste sea sustitutivo de .

aquél sino que ambos operan para situaciones diferentes, sin que nada obste para que
la segunda via pueda constituir en determinado momento una solucién Gltima, esto
es, residual o subsidiaria. Ahora bien, nadie se somete a una operacion por una simple
molestia pasajera, pero ésta serd necesaria e imprescindible cuando se trate de una
apendicitis. '

{Como se¢ pone de manifiesto el caracter extramdmano de la situacion que re-
quiere un remedio extraordinario? No hay una respuesta tnica, una palabra mégica
que sintetice la solucidn, sino que ella estd en el buen criterio del juez, en su ponde-
racién basada en la apreciacion de los hechos qué sc le exponen. Le servirdan de guia
algunos elementos de juicio: la urgencia, la irreparabilidad del dafio en ausencia de
una medida apropiada; la absoluta necesidad de oflecerle proteccién al sujeto; la ine-
ficacia de las medidas ordinarias.

Como sc ve, se estd dejando en el juez un ampiio poder de apreciacién, pero en
la motivacién de su decisién y en la rectitud de los principios que aplique estard su
propio control. ‘

H. Atipicidad de los efectos y de los procedimientos

(Puede el juez acordar cualquier medida constitutiva de un amparo en el caso
especifico o-debe atenerse al pefitum?

La informalidad del amparo faculta al juez para darle el contenido que juzgue
necesario.

El eventual contenido del amparo puede ser:

—Acordar un plazo para obtener una respuesta (derecho de petlcxon)
—Obligar a la destruccién de una obra.
-—Prohibir la difusién o representacion.
—Impedir Ia realizacién de un acto.
, —Dispensar de un trimite. ‘ L

Igual consideracién cabe para el procedimiento en el cual podrad oir a la otra
parte o acceder de inmediato segdn la situacién que se plantee.
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La atipicidad del contenido de la decisidn asi como del procedimiento, esto es, la
inexistencia de férmulas dnicas para la solucion del problema que se plantee en sede
jurisdiccional, es la necesaria adecuacién a la multiplicidad de situaciones que pucden
quedar protegidas por el amparo, algunas de las cuales podrfan resultar sin solucién si el
juez las somete a un tratamiento legalmente previsto, pero que no sea el adecuado
para obtenerla. La flexibilidad debe ser em consecuencia la regla de una institucién
que rechaza todo formalismo.

V. CONCLUSIONES

1. FEl objeto del amparo son todos los derechos constitucionales, asi como aque-
llos que la Constitucién no contempla en forma expresa, pero que son inherentes a la
persona humana.

2. El sujeto que puede hacerlo valer es cualquiera, sea una persona natural o
juridica, sin discriminacién de ninguna especie: nacional o extranjera, residente o
transetnte, '

3. La razén que determina la lesién que la institucidén acuerda es tanto la vio-
lacién del derecho como la amenaza de que la misma se produzca.

4. La violacién o amenaza de violacién puede constituir una infraccién directa
de una norma constitucional; pero pucde igualmente ser la infraccién de un principio
supraconstitucional, porque no estd escrito en la misma, pero constituye su sustento
y, asimismo, la garantia viclada puede estar contemplada y desarrollada por una nor-
ma legal.

5. La garantia que el amparo ofrece: puede manifestarse mediante una accién
0 mediante un recurso.

6. La demanda puede dirigirse contra una autoridad piblica o contra un par-
ticular.

7. Puede atacarse tanto el acto como la accién y tanto la accién como la
omision.

8. Toda autoridad piblica puede ser demandada. bien sea de cualquiera de las
esferas territoriales (Nacién, Estados, Municipios) o de cualquiera de los poderes
(Legislativo, Ejecutivo, Judicial).

9. El cardcter del amparo no es el de una via subsidiaria, sino ¢l de una via
extraordinaria.

10. Independientemente de que se acepte o no el caricter subsidiario del am-
paro, debe admitirse que, en el contencioso-administrativo, el mismo procede:

A) En los casos de abstencidn o negativa (previsto en el articulo 42, ordinal 23
y articulo 182, ordinal 1° de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justi-
cia) pero no existe procedimicento.

C) Para el caso de los actos denegatorios de ta Administracién que, por ser ta-
les no admiten suspension de los efectos.

11. La competencia para conocer y decidir las acciones de amparo corresponde
a los jueces de primera instancia de la jurisdiccién ordinaria o especial, salve las que
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se interpongan contra los maximos representantes del Poder Ejecutivo v de los orga-
nismos constitucionalmente previstos, la cual pertenece a Ja Sala Politico-Administrati-
va de la Corte Suprema de Justicia.

12. Si bien la Ley reguladora deberia establecer un procedimiento tipo aplica-
ble a la mayoria de los casos, sin embargo, otros deberian ser previstos para situacio-
nes cspeciales, acorddndose igualmente al juez discrecionalidad para sefalar el que
estime prudente con base en la naturaleza del caso.

13. El cfecto del amparo e¢s restablecer en forma inmediata la situacién in-
fringida.

14. No hay un contenido uniforme de las sentencias, sino que las mismas pro-
veeran de acuerdo con la naturalcza del derecho violado o amenazado de violacion.

15. Aun cuando cl objetivo del amparo sea el restablecimiento de las situacio-
nes constitucionalmente tuteladas, tal restablecimiento puede revestir una infinidad de
modalidades cn razén de lo cual la Ley de Amparo debe enunciar algunas de ellas;
pero dejar al juez libertad para ordenar en cada caso 1o que juzgue pertinente,

16. 1La sentencia de amparo no produce cosa juzgada en sentido sustancial, por
cuanto aun cuando acuerde lo solicitado por el demandante, sin embargo no califica
la situacién juridica de éste frente al sujeto que le acarreara Ia lesion o la amenaza
de clla. El juez de amparo simplemente se limita a constatar qué hay un daifio o una
amenaza de dafo y que el mismo afecta el disfrute del derecho constitucionalmente
garantizado, constatando igualmente la necesidad de que se ponga fin a la perturba-
cién para impedir que tal dafio se convierta en una situacién irreparable. De alli que
las partes del juicio de amparc no pueden hacer valer la sentencia o mandamiento
dictado como cosa juzgada cuando estd en debate alguno de los elementos constitu-
tivos de la relacién juridica que eventualmente pudiera unirlos.
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Comentarios Monograficos

COMENTARIOS SOBRE LA DOCTRINA DEL ACTO DE
GOBIERNO, DEL ACTO POLITICO, DEL ACTO DE ESTADO
Y DE LAS CUESTIONES POLITICAS COMO MOTIVO DE
INMUNIDAD JURISDICCIONAL DE LOS ESTADOS EN

SUS TRIBUNALES NACIONALES

Allan R. Brewer-Carias

En los sistemas continentales y europeos, la docrina del acto de gobierno (acte
de gouvernement) o del acto politico (atio politico o atto di potere politico) desarrolla-
da béasicamente en los sistemas juridicos francés, italiano y espafiol, por razones histo-
ricas diversas, y con fundamentos jurisprudenciales y legislativos diferentes, tuvo como
objeto comiin identificar una seric de actos estatales, distintos a los actos administra-
tivos y que, por tanto, escapaban al centrol de la jurisdiccidn contencioso-administra-
tiva*. En esa forma, la jurisprudencia francesa, a través de varias etapas, perrmtno a
la doctrina it identificando unos actes de gouvernement que carecerian de control ju-
risdiccional en la jurisdiecién contencioso-administrativa, lo que implicaba, en general,
que carecerian de todo control jurisdiccional por no existir en ese pais ¢l control de la
constitucionalidad de los actos estatales. En esta forma la doctrina del acte de gou-
vernement fue una creacidn casuistica de la jurisprudencia, dificil de construir doc-
trinalmente %, v que al abandonarse ripidamente cl criterio del mévil pelitico que la
jurisprudencia inicial del siglo pasado habia esgrimido para identificarlos, condujo a
la elaboracién de una “lista” de actos del Poder Ejecutivo en sus relaciones con autori-
dades publicas gue escapaban a todo control jurisdiccional, principalmente,. con el
legislador 2. En esta forma, la “lista” de los actos de gobierno sc redujo a los actos del
Ejecutivo en sus relaciones con el Parlamento y en sus relacioncs internacionales; a
ciertos actos ejecutivos derivados del ejercicio del podcr de gracia: y a determinados
‘actos ejecutivos de orden excepcional (urgencia, emergencia, estado de sitio) con sus
secuelas en materia de orden piblico.

En Italia, la nocién del arto politico tuvo un origen diverso, aun cuando el mis-
mo objetive que en Francia: en la Ley que establecié el Consejo de Estado a fines
del siglo pasado, al regularse la jurisdiccién contencioso-administrativa, se excluyd de
recurso los casos de actos emanados del gobicrno en ¢l gjercicio del Poder politico que,
por tanto, adquirian una configuracién distinta a los actos administrativos. En esa for-
ma, al excluirse legalmente del control jurisdiccional a esos actos politicos. que abar-
caron los dictados por el Ejecutivo en sus relaciones internacionales; en sus- relaciones
con el Parlamento; en ejercicio de una delegacién legislativa, o en relacién a la segu-

1. Para un estudio comparativo de la doctrina del acto de gobierno, entre los mejores, véase
Tulio A. Prat, “Contribucién al estudio del acto de gobierno” en Revista de la Faculrad de
Derecho y Ciencias Sociales, Afio 1X, N? 4. Montevideo 1958, pp. 815 a 871; y José Luis
Carro v Fernindez-Valmayor, “La doctrina del acto politico” en Revista de Administraciin
Piblica, N 53, Madrid 1967, pp. 73 a 130.

Véase, por ejemplo, los articules de Chapus, “L’acte de gouvernement, monstre ou viclime”,
Cronique Dalloz, rec. 15-1-1958, p. 2; Virally “L’introuvable acte de gouvernement”, Revue
de Droit Public et de la Science Politique, Paris 1952, p. 317.

3. Cfr. mas recicntemente, R. Capitant, “De la nature des actes de gouvernments™” en FEfudes
Juridiques offertes a Julliot de la Morandiére, Paris 1964, pp. 99 y ss.

3%
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ridad interior y exterior, se buscaba dejarlos inmunes frente a una eventual accién de
los particulares que pudiera paralizar sus efectos *. _

En la misma orientacién del sistema italiano, donde la doctrina del acto politico
tiene su origen en el derecho positivo, estd el sistema portugués, cuya Ley Orgdnica
del Supremo Tribunal Administrativo de 1956 consideré explicitamente insusceptibles
de recurso contencioso de anulacién “los actos de gobierno de contenido esencialmente
politico™ ®; y el sistema espafiol, cuya Ley dc la Jurisdiccidn Contencioso-Administra-
tiva de 1956, en un esfuerzo mayor de precisién de esta nocidn, al excluir los “actos
politicos” de la jurisdiccién contencioso-administrativa, enumerd “los actos politicos
del Gobierno” como “los que afecten a la defensa del territorio nacional, las relaciones

" internacionales, seguridad interior del Estado y mando y organizacién militar” ¢, En
cuanto al sistema germanico, el tema de los actos de gobierno también se ha planlea-'
do, al discutirse la clausula general de competencia de la jurisdiccién contencioso-
administrativa, y excluirse de la misma los actos de naturaleza politica que tiendan a
salvaguardar la seguridad y la existencia misma del Estado 7,

En todos estos sistemas continentales, Ia nocién de acto de gobierno, por tanto,
s¢ presenta como un acto del Estado, sustancialmente distinto al acto administrativo
0 en otros c2sos, como una especie de éstos, pero con la caracterfstica comiin de que
gozan de inmnnidad jurisdiccional, en el sentido de que los mismos mo pueden ser
impugnados ante la jurisdiccién contencioso-administrativa ni, en general, ante la ju-
risdiccién constitucional, si ésta existc. Esta es la esencia de la doctrina del acto de
gobierno, la cual, por supuesto, en las tltimas décadas viene siendo objeto de criticas
tendientes a reducir esta inmunidad jurisdiccional respecto de ciertos actos estatales &.

La idea misma de la existencia de ciertos actos estatales que gozan de inmunidad
jurisdiccional, se ha desarrollado también en el derecho anglosajén, pero con caracte-
risticas diferentes en ¢l Reino Unido y en los Estados Unidos.

En Inglaterra, bajo la denominacién de act of state, los tribunales briténicos
han declarado su incompetencia para conocer de conflictos por dafios y perjuicios con-
tra la Corona, sélo cuando se¢ trate de actos producidos por ésta fuera del territorio
britinico. Por tanto, la inmunidad jurisdiccional en materia de reclamacién de daiios
y perjuicios contra la Corona, sélo ha prosperado bajo la doctrina del act of state,
cuando se trate de actos de fuerza cometidos por la Corona en territorios extranjeros,
en cuyo caso los tribunales britanicos se han declarado incompetentes, aun cuando la
regla no es tan clara, si se trata de una accién intentada por un ciudadano britnico ®.
En materia de contratos, la doctrina del act of siate ha tenido otras proyecciones,
pero en particular, también en referencia a las relacioncs internacionales. Asi, los tri-
bunales ingleses se han declarado incompetentes para conocer de Tratados, es decir
dc acuerdos celebrados entre Estados, los cuales se encuentran regulados por otras

4. Véase en particular Enrico Guicciardi, “L’Atto politico’ en Archivie di diritto publico, Vol. 11,
Padua 1937, pp. 265 a 486; Gugliclmo Roehrssenr, “L’atto di Potere Politico e la Sua Sindi-
cabilitd in sede Giudiziaria” en Rivista de diritto piiblico, Vol. 1, 1936, pp. 557 a 588; y mis
recientemente €l completo estudio de Cheli, Atto politico e funzione dindirizzo politico, Mi-
lan 1961,

3. Véase Alfonso Rodriguez Queiro, “Actos de Governe e contencioso de anulagio” en Estudios
en Homenaje al Profesor Lépez Rodd, Madrid 1972, Vol 11, pp. 101 y ss.

6. Cir. Aurelio Guaita, “Los actos politicos o de gobierno en el derecho espafiol” en Revista del
Instituto de Derecho Comparado, N° 4, 1955, pp. 74 v ss.; L. Sanchez Agesta, “Concepto juri-
dico de acto politico” en Homenaje a Pérez Serrano, Madrid 1959, Tomo I, pp. 183 y ss.

7. Cir. Apelt, “L'acte de gouvernement en France et en Allemagne” en Livre jubilaire du Conseil
d'Erat, Paris, p. 647 y ss. ’

8. Véase en general, Eduardo Garcia de Enterria, La lucha contra las inmunidades de poder (Po-
deres discrecionales, poderes de gobierno, poderes normativos), Madrid 1979, pp. 50 y ss.;
Jacques Puisoye, “Pour une conception plus restrictive de la notion d’acte de gouvernement”
en L'Actualité Juridique, N© 4, 20-4-1965, pp. 211.

9. Cir. HW.R. Wade, ddministrative Law, Oxford 1971, pp. 294 y 295.
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reglas distintas a las que aplican los Tribunales. Incluso, en la famosa decision Salaman
v. Secretary of Stare for India (1906), los Tribunales ingleses se declararon incompe-
tentes para conocer de actos adoptados por la Compaiia de las Indias Orientales (East
India Comipany), cuando actuaba como “poder soberano” en sus trapsacciones. En
dicha decisién se sefialé que un act of state es un “ejercicio del poder soberano™ en
virtud de lo cual, “no puede ser impugnado, controlado o interferido por las cortes
municipales” ¢, Asi, a la Compafiia se le concedié el beneficio de la doctrina del
act of state, de manera que no era responsable legalmente ante los Tribunales ingle-
ses, por los actos de fuerza que cometiera, aun cuando, por supuesto, en este caso,
resultaba necesaria la separacién entre las actividades comerciales y gubernamentales
de la Compania. Esta doctrina se completa en el caso Rustorujee v. The Quecen
(1876), en el cual quedd claramente establecido que las acciones del Estado en el
plano internacional no son justificables por los Tribunales internos .

En cuanto al sistema norteamericano, la jurisprudencia y la doctrina han desarro-
llado la doctrina de las political questions para identificar algunos actos de Ia Admi-
nistracién no susceptibles de control jurisdiccional. Estos casos han sido dcfinidos
“como actos dictados por la Administracién en cumplimicnto de funciories politicas,
como son la conduccidén de las relaciones diplomiticas del pais, Ia confeccién de trata-
dos, el comando y reduccidén de las fuerzas armadas, ast como las relaciones entre el
Ejecutivo y el Legislativo” 12, Estos actos calificados como political questions, por
supuesto, también han dado origen a una lista '3, en la cual se destacan los actos adop-
tados por el Ejecutivo que pueden tener repercusiones exteriores, Se destaca asi, la
célebre decisién United State ex. rel Knauff v. Shaughnessy (1950) en la cual la Corte
Suprema sostuvo que la decisién del Poder Ejecutivo relativa a la expulsién de un
extranjero no estaba sujeta a control jurisdiccional, pues se considerd que se tirataba
de un poder inherente al Poder Ejecutivo, por lo que no correspondia a Tribunal algu-
no —salvo autorizacién expresa de la ley— de anular tal decisién de la rama politica
del gobierno” *; y la decision Chicago and Southern Air Lines v. Waterman (1949)
en la cual la Corte Suprema confirmé Ia declinacién de competencia de los tribunales
en el conocimiento de actos de la Civil Aeronautics Board relativos a las licencias de
aeronavegacion, si éstas tenian efectos fuera de los Estados Unidos, pues cllos podian
tener influencia sobre las relaciones exteriores de la Nacidn 19,

Como puede observarse de la doctrina continental del acto de gobierno o acto
politico, de la doctrina inglesa del act of state y de la doctrina norteamericana de las
political questions, en todos esos supuestos, la base comin radica en la identificacién
de ciertos actos estatales, sea que se los considere o no como actos administrativos,
que gozan de inmunidad jurisdiccional en cuanto a que no estin sometidos al centrol
de los propios Tribunales del Estado, incluso, los contencioso-administrativos.

Ahora bien, en Venezuela, a pesar dec la influencia que el derecho continental ha
tenido en la conformacién de nuestro derecho publico v administrativo, la doctrina
de los actos de gobicrno tal como se ha cxpuesto, no tiene aplicacion, pues al estar
establecido el control de la constitucionalidad de los actos estatales, con la amplitud pre-
vista en la Constitucién, ningin acto del Estado puede escapar, en principio, del control
jurisdiccional de la constitucionalidad y legalidad. No significa esto que en nuestro
pais no se haya desarrollado una “nocién de acto de gobierno” para diferenciar los

10. Cfr. Geoffrey Marshall, Constitutional Theory, Oxford 1977, p. 110. )

11. Véase HW.R. Wade, op. cit., p. 297. Véase ademis las referencias en Gordon, “La théoric des
actes of state en Droit anglais” en Revue de Droit Public, 1936, pp. 1 y ss.; ¥ en Wade, “Act
of state in English Law” en The British year book of International Law, 1934, p. 98 vy ss.

12, Véase Goodnow, Droit Administratif des Etats Unis, p. 52.

13. Véase la que indica Bernard Schwartz, Le Droii- Admmurmt:f Américain, Paris 1952, p. 151,

14. Véase la cita en B. Schwartz. op. cit., p. 15”

15. Cfr. Idem, p. 152. .



68 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N?¢ 26 / 1986

actos estatales y, en particular, para diferenciarlos de los actos administrativos, pero
ello no ha tenido por objeto construir una doctrina para excluir esos-actos de gobierno
del contrel de la constitucionalidad que ejerce la Corte Suprema de Justicia. Al con-
trario, la nocién de acto de gobierno, come actos del Ejecutivo dictados en ejecucidén
directa de normas y atribuciones constitucionales, siguiendo, sin duda, los criterios
de la vieja doctrina europea %, a lo que conduce en nuestro pais es a identificar un
tipo de acto estatal que, por ser dictado en cjecucidon directa de la Constitucion, sdlo
puede ser controlado jurisdiccionalmente por razomes de inconstitucionalidad ante la
Corte Suprema de Justicia (art. 213, ord. 6° de la Conslitucién). Por tanto, la nocidén
de acto de gobicrne en Venezucla estd condicionada por un esquema formal de ejecu-
cidn del derecho por grados, y nada tiene que ver con una pretendida inmunidad juris-
diccional de los mismos 17 que lamentablemente, en una decisién aislada de la Corte
Suprema de Justicia en Corte Plena, de 29-4-65 se ha declarado cn forma evidente-
mentemente contraria al articulo 215, ord. 6° de la Constitucién. En esa decisidn, la
Corte ha scfialado que “cn lo relativo a los actos que ¢l Presidente de la Republica
esti facultado para realizar en ejercicio de sus atribuciones constitucionales, un atento
examen de las mismas conduce a la conclusién de que determinadas actuaciones pre-
sidenciales en cualquiera de los dos caracteres de Jefe del Ejecutivo Nacional o Jefe
del Estado Venezolano asignados a aquél por el articulo 181 de la Constitucidn, estin
excluidos de control jurisdiccional de constitucionalidad en atencién a que por su pro-
pia esencia son actos de indole eminentemente politica o actos de gobierno, o de indole
discrecional; situaciones en que no cabe aplicar a los motivos determinantes de la ac-
tuacién el expresado control constitucional. Entre tales actos encuéntranse segin el
articulo 190 de la Constitucidon Nacional los siguientes: Fijar el contingente de las
Fuerzas Armadas Nacionales; convocar al Congreso a sesiones extraordinarias y reu-
nir en Convencién a algunos o a todos los_gobernantes de la entidades federales™ 18,
Sobre esta decisién de la Corte, sin duda aislada, sélo debemos repetir que “abre una
brecha inadmisible en el control jurisdiccional de.la constitucionalidad de los actos
estatales” 2, que debe rechazarse.

16. Cfr. Carré de Malberg, Contribution a la Théorie générale de PEtar, Vol. I, Paris 1920, pp.
523 y ss.; Duguit, Marnwel de Droit Consititutional, Paris 1918, pp. 110 y ss,

17. Véase lo expresado en Allan R. Brewer-Carias, Las Instituciones Fundamentalés del Derecho
Administrativo y la Jurisprudencia Venezolaria, Caracas 1964, pp. 323 a 326; y Allan R. Bre-
wer-Carfas, El control de la Constitucionalidad de los actos estatales, Caracas 1977, pp. 84 y
ss. y 108 y ss. '

18. Véase el texto en la edicién de la Imprenta Nacional, Caracas 1965, pp. 9 a2 11; v cn Allan
R. Brewer-Carias, El control de la constitucionalidad. . ., cit. pp. 110 y 111. '

19. Véase Allan R. Brewer-Carias, £l control de la constitucionalidad. .., cit. p.” 114,
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DE LLAS OPERACIONES DE HIDROCARBUROS
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1. Ampliacién de la utilidad piiblica en materia de hidrocarburos
1.1 "Régimen tradicional en Venezuela

Para garantizar la primacia de la actividad minera y de hidrocarburos, siempre
se ha considerado en nuestro pais lo concerniente a'las minas y a las actividades de
exploracidén, explotacién, manufactura o refinacién, transporte y almacenamiento de
las sustancias de hidrocarburos como de utilidad piblica. Asi lo declaran respectiva-
mente la Ley de Minas, 1a Ley de Hidrocarburos, 1a Ley que Reserva al Estado la
Industria del Gas Natural, 1a Ley que Reserva al Estado la Explotacién del Mercado
Interno de los Productos Derivados de los Hidrocarburos. Sin embargo, a partir de la
Ley Organica que Reserva al Estado la Industria y el Comercio de los Hidrocarburos,
tal nocién sufrié una ampliacién.

En efecto, en primer término, a la nocién de utilidad pablica, se le agregd la
declaracién de interés social y, adem4s, se incluyeron dentro de esa declaratoria, los
trabajos y los servicios que fueren necesarios para realizar las actividades de hidro-
carburos. Pero, también, en segundo término, se extendlo d1cha declaracién al comer-
cio cxterlor de'las sustancias explotadas.

1.2 Consecuencias de la ampliacicn

A. La declaratoria de interés social, se ajusta mejor a la justificacién que moder-
- namente se asigna a las expropiacicnes que no benefician a la colectividad, sino a un’
sector de ella, y que aparece enunciada en el articulo 101 de la Constitucion.

B." Ademas en el caso de las actividades de hidrocarburos al ser declaradas de
interés social, la forma de pago diferido o mediante bonos de la deuda piblica, va no
es excepcional, sino que pasd a ser un principio general.

C. En razdn de esta ampliacién, los bienes ajenos de terceros que utilizaban las
antiguas concesionarias, quedaron afectados a las actividades reservadas de hidrocar-
buros (Art. 22 LOREICH).

D. Esta declaratoria de utilidad piiblica y de interés social permitié, por ejem-
plo, que los contratos celebrados con particulares fueran prorrogados forzosamente en
beneficio de la nacién o de las empresas estatales, y aun prorrogados, que pudieran
ser modificados o rescindidos (Art. 25 del RGTO N° 1). Igual sucedié con las servi-
dumbres existentes para la fecha de extincién de las concesiones (31-12-75), que a °
pesar que su plazo original fue el de la vigencia de las concesiones, sin embargo, se
obligé a los duefios de terrenos superficialés a seguir soportindolas por el resto del
plazo por el cual fueron originalmente constituidas (Art. 26 ejusdem).

E. Por la declaratoria de utilidad publica, las vias de comunicaciones construi-
das por las empresas explotadoras de recursos naturales renovables estardn al servicio
piblico (Art. 104 de la Constitucidn),
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2. Poderes y potestades derivados de la declaratoria de utilidad piiblica y de interés
social

En razén que la actividad minera y petrolera es de utilidad piblica, quienes ejer-
cen esta actividad estan dotados de potestades piiblicas, como la de exprepiacién y de
ocupacidn temporal de propiedades y posesiones ajenas, asi como la de constituir for-
zosamente servidumbres.

Pero también respecto de los particulares, la declaratoria en cuestién, de confor-
midad con el articulo 99 de la Constitucién, implica limitaciones a la propicdad, tanto
en cuanto a su cjercicio, como restricciones con relacién a su uso y titularidad.

Asi, por ejemplo, la existencia de instalaciones industriales de hidrocarburos, ori- -
gina una limitacién respecto al destino o uso de la propiedad, por cuanto de-acuerdo
con la Ley Orgédnica de Seguridad y Defensa, las extensiones aledafias a dichas insta-
laciones forman parte de las zonas de seguridad y, por ende, una vez declaradas, los
extranjeros no pueden adquirir bienes, ni levantar edificaciones (Arts. 15 y 16).

Pero, ciertamente, que mas importantes son las restricciones al cardcter exclusivo
de la propiedad y a su titularidad, derivadas de la declaratoria de utilidad piiblica de
la actividad minera y de hidrocarburos, a través de las servidumbres, las ocupaciones
temporales y la expropiacidn. :

3. Diferenies limitaciones de la propiedad privada derivada de ‘las actividades
petroleras

De acuerdo a los articulos 7 de la LOREICH, 55 y 56 de la LH, las ecmpresas
operadoras ticnen los derechos de constituir servidumbres, de ocupacién temporal y
de expropiacién de los terrenos que necesiten.

Ahora bien, 1a procedencia de tales derechos, a mi juicio, debe examinarse a la
luz de las operaciones que se vayan a llevar a cabo, de manera de dcterminar qué clase
de limitacidn o restriccidn se deriva para la propiedad. En efecto, existen operaciones
de corta duracién (exploraciones sismograficas), de mediana duracién (perforaciones
exploratorias) y de larga duracién (explotacién, refinacidn, almacenamiento y trans-
porte), las cuales tienen diferente incidencia en las facullades de los propietarios de
los terrenos superficiales, desde una simple responsabilidad por el hecho ilicito, hasta
la pérdida de la propiedad, pasando por la cesién de su uso. En todo caso cuando se
trate de terrenos privados, el principio es ¢l de la obligacién de indemnizar a cargo de
las empresas operadoras. '

- 3.1 Exploraciones libres superficiales

Las empresas operadoras pueden recibir la atribucién para efectuar exploraciones
en el territorio nacional de conformidad con los articulos 6 y 21 de la LOREICH, en
cuyo caso, de acuerdo al articulo 7 ejusdem, en concordancia con el articulo 2 de ia
LH, tienen el derecho de efectuar exploraciones libres superficiales geoldgicas o geo-
fisicas para descubrir yacimientos. )

El ejercicio de este derecho estd sometido a las siguientes condiciones (Arts. 2 y
17 LH): .

A) Que no existan otras asignaciones en vigor.

B) Que los terrenos en cuestién no s¢ traten de calles, plazas, edificios piiblicos
o de particulares, poblaciones o cementerios. .

C) Que si se trata de casas, patios o jardines, exista el permiso previo del duefio.
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D) Que si se trata de terrenos en poblado, el duefio del terreno lo haya consen-
tido y exista permiso para Ia ejecucién de los trabajos, previo informe a las autorida-
des locales, por parte del MEM (Art. 17).

En caso de terrenos rurales, baldios, ejidos, arrendados u ocupados, o de propiedad
particular, es necesaria el permiso escrito del propietario, arrendatario u ocupante del
suelo (Art. 2° LH).

) En caso de negativa de estos propietarios, entonces se solicitard la autorizacién
del MEM para seguir el procedimiento de la ocupacién temporal de acuerdo a la
LEPCUPOS (Arts. 47 al 50). )

3.1.1  Permisos particulares de exploracion (contratos)

Tréitase de actos facultativos o de simple tolerancia, que no otorgan derechos rea+
les, ni convierten en poseedor legitimo (Art. 776 CC) a la empresa operadora. Debe
preverse su duracion y prérroga y dan derecho al pago de una indemnizacién tdnica
por los dafios ¥ perjuicios causados en favor de los propietarios, arrendatarios u ocu-
pantes, derivada de la responsabilidad extracontractual, si no se previd en el permiso
(Art. 1195 CC), o contractual si se contempld en el contrato. Generalmente se utilizan
en las exploraciones sismogrdficas v por el tiempo estimado de estas operacicnes. La
indemnizacién viene dada por los dafios materiales causados por-Ia apertura de picas
o de vias provisionales. Para la empresa representan el derecho a entrar y pasar por
la propiedad o posesidén ajena, y de realizar investigaciones y perforaciones de caricter
informativo, durante la duracién del premiso o contrato.

3.1.2 Ocupaciones temporales para realizar exploraciones libres
superficiales

Sélo proceden cuando los particulares niegan los permisos para realizar las explo-
raciones informativas de corta duracién, y requieren:

A} 1la autorizacién previa del MEM.

B) Orden escrita (Decreto) del Gobernador del Estado o del Distrito Federal, y

C) Aviso con antelacidon de diez dias al propietario del terreno o de las obras.

Esta ccupacién requicere de la fijacién de un plazo, que vendria dado por el tiem-
po indispensable, pero que en ningiin caso puede exceder de seis meses. Sin embargo,
admite una prérroga, por una sola vez, hasta por seis meses mds, o sea, que su vigen-
cia no excederi nunca de un afio.

Por representar una restriccidén al caricter exclusivo de la propiedad, o sea, a su
uso, ileva consigo la obligacién de pagar una indemnizacién (Art. 50 LEPCUPOS).

Se caracterizan, pues, por su temporalidad, por ser el procedimiento de constitu-
ctén meramente administrativo, y porque ¢l derecho a la indemnizacién, se deriva de
la lesién al cardcter exclusivo de la propiedad.

La indemnizacidn se establecerd a justa regulacién de expertos y oyendo previa-
mente al propietario. En caso de desacuerdo se acude al procedimiente ordinario.

Aunque se trate de dafios y perjuicios causados en predios risticos, la causa del
dafio es una actividad industrial y no la actividad agraria, y por esto no tiene aplica-
cidén el articulo 1 y el literal N dei articulo 12 de Ja LOTPA. Por tanto, la accién de
indemnizacién es civil v no agraria, como lo precisé una sentencia de la Sala de Casa-
cién Civil de la Corte Suprema de Justicia, de fecha 4-5-83.
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3.2 Opcraciones de mediana o larga duracion

Por lo pronto para diferenciarlas de las exploraciones libres superficiales, ¢l plazo
de estas operaciones excede de un afio, puesto que este es el plazo maximo de la ocu-
pacidn temporal y, ademds, los trabajos ya no son provisionales sino de cardcter per-
manente. Estos serian entre otros, construcciones, vias de comunicaciones, pozos, edi-
ficios, campamentos, almacenes, depdsitos, muelles, embarcaderos, oleoductos, gasoduc-
tos, plantas, etc.

Para Hevar a cabo estas operaciones, las empresas operadoras pueden constituir
servidumbres, ocupar temporalmente y expropiar los terrenos que necesitaren. Por tan-
to, es conveniente distinguir tales potestades para analizarlas separadamente.

3.2.1 Constitucién de serviduinbres
Mediante este derecho las operadoras pueden util'iar o usar un inmueble privado
para realizar sus actividades de hidracarburos. En este caso el beneficiario de la ser-
vidumbre es una actividad de utilidad piblica e interés social, que permite restringir
¢l uso de una propiedad ajena, obligando a su titular a ceder el uso efectivo al ente
que realiza tal actividad. No es un desmembramiento de la propiedad sino una carga
o gravamen que supone un sacrificio ¢ una pérdida vy, por ello, da lugar a una indem-

nizacién, cuando se trata de terrenos privados.

i

3.2.1.1° En baldios

Se aprueban y constituyen por Resolucién del MEM, que-se lleva a protocolizar.
Tal servidumbre da derecho a usar el terreno.y las maderas y lefios de los terrenos
baldios y no originan pago alguno para la Nacidn.

Si en los terrenos baldios en los cuales se hubieran constituido servidumbres, exis-
tieren mejoras de los particulares, las empresas operadoras deben celebrar convenios
con sus dueifios y, a falta de acuerdo, entonces se acude a un procedimiento de ocupa-
cion temporal judicial o al procedimiento de expropiacidn, segin sea lo mas conve-
niente, conforme lo prevé el articulo 53 de la LH, que remite al acticulo 55 eiusdem.
que regula lo relativo a la ocupacidn y expropiacion.

En mi criterio en razén de la afectacidn de los baldios rurales a la Reforma Agra-
ria, para constituir servidumbres en dichos terrenos es necesario desafectarlos de tal Re-
forma, lo cual puede hacerse por Decreto del Presidente de la Repiiblica, en donde
se autorice al MEM para constituir la servidumbre.

3.2.1.2 En terrencs particulares

Es necesario previamente celebrar convenios con los duefios y si no pudieren ce-
lebrarse por desacuerdo respecto a sus términos y condiciones, o si los propietarios se
niegan a otorgar la servidumbre, la Empresa opcradora acudird al procedimiento de
ocupacién temporal Judmal previo al de exproplacmn previsto en el articulo 55 de
la LH.

A. Ocupacién temporal judicial

Es tipica de la actividad de hidrocarburos y es diferente a la ocupacién temporal
administrativa prevista en los articulos 47 al 50 de la LEPCUPOS, y de la ocupacién
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previa que se da una vez intentado el juicio de expropiacién y que es aquella contem-
plada en los articulos 51 y 52 ejusdem. ,

En efecto, difiere de la ocupacién temporal administrativa en lo siguiente:

1) Los trabajos ya no son de corta duracién, ni provisionales, sino permanentes.

2) La autoridad que la acierda es un Organo judicial y no una autoridad admi-
nstrativa.

3) El procedimicnto para acordarla no es administrativo sino judicial.

4) La ocupacién temporal administrativa no supone que con postcrioridad sc
vava a constituir una servidumbre administrativa, o que se vaya a expropiar ¢l predio
ocupado. En cambio, la ocupacién ternporal judicial, es previa al juicio para expropiar
¢l predio ocupado o para constituir forzosamente la servidumbre, y ,

" 5) La ocopacién temporal administrativa tiene un plazo méaximo de un ano,
mientras que la ocupacién temporal judicial finaliza cuando s¢ constituye la servidum-
bre o se termina el juicio de expropiacién. ‘

Ahora bien, respecto a la ocupacién previa del juicio de expropiacién, a que se
contraen los articulos 51 y 52 de la LEPCUPOS, la ocupacién temporal judicial se
diferencia: '

a) En que la ocupacién previa es una medida precautelativa dictada dentro de
un juicio. Mientias que la ocupacién temporal judicial es una medida dictada sin
estar pendiente un juicio. Es una medida precautelativa dictada antes de un juicio fu-
turo, en un procedimiento judicial no- contencioso, sino de jurisdiccién voluntaria.

b) En la ocupacién previa del juicio de expropiacién, no intervicne el propie-
tario en la claboracién del justiprecio, mientras que en la ocupacién temporal judicial,
si participa designado un experto.

¢} En la ocupacién previa del juicio de expropiacion, se exige que antes de prac-
ticarla se avise al propietario para realizar una inspeccién ocular; en la ocupacion tem-
poral judicial, no se requiere tal inspeccién ocular.

d) Si se efectfia la ocupacién temporal antes del juicio de constitucién de ser-
vidumbre o de expropiacién, no es necesaria la ocupacién previa dentro de estos juicios.

Al. Formalidades de la ocupacién judicial temporal

1) Es necesaria una solicitud ante el Tribunal competente; no se trata dc una
demanda, pero no obstante cn dicha solicitud debe pedirse que sc notifique al propie-
tario para que concurra en la oportunidad que fije el juez a nombrar su experto.

2) Sélo deben efectuarse dos actos, €l de nombramiento de los expertos y la
decisién acordando la autorizacién para comenzar los trabajos.

3) No hay lugar a incidencias en este procedimiento, v tampoco la decisiéon del
Tribunal cs apelable.

4) En caso de no concurrencia del propietario, no ‘'se paraliza el procedimicnto,
sino que el juez procede a nombrarle su cxperto y a ordenar que el monto de la exper-
ticiz se deposite en un banco o en una casa de comercio de reconocida solvencia, en
dinero efectivo o en bonos de la deuda pablica.

5) Cumplida esta finalidad, el juez autoriza el comienzo de los trabajos.

6) La decisién del juez no causa cosa juzgada, porque el propietario puede ocu-
rrir al Tribunal competente para que en juicio ordinario se fijen los perjuicios causa-
dos, si cree que los perjuicios resuliantes de la ocupacién exceden del monto depositado.

B. Constitucién forzosa de servidumbres

A falta de convenio y por la ausencia de un procedimiento propio, se acude al
procedimicnto expropiatorio.
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La base Iegal para intentar tal juicio se encuentra en los articulos 101 de la Cons-
titucion, que establece que se puede expropiar cualquier clase de bienes; cn el articulo
3, ordinal 3 de la LEPCUPOS, que determina que el justiprecio se debe hacer sobre
lo que “haya de cederse o enajenarse”; en el articulo 20 ejusdem, que establece que en
la demanda de expropiacién se indicard la cosa objeto de ella; en el articulo 32 de la
misma Ley, que prevé que la sentencia de expropiacién puede recaer sobre la adqui-
sicién de parte de la propicdad o sobre todo o sobre algdn otro derecho; el articulo 35
de la Ley citada, que establece que el justiprecio de la expropiacién puede recaer
sobre una finca o derecho y los articulos 36 y 37 que prevén la indemnizacién por la
constitucién de servidumbres. Como precedentes se pueden citar los Decretos Nos. 1.117
del 9-5-68; 1.270 del 11-4-73 y 694 del 9-11-75.

El juicio de expropiacién, en este caso, se sigue conforme a lo previsto en los ar-
ticulos 19 al 45 de la LEPCUPOS.

Si no se hubicre pedido antes la ocupacién temporal judicial, se puede solicitar la
ocupacién previa dentro del juicio, conforme al procedimiento previsto en los articulos
51y 52.de la LEPCUPOS.

Para iniciar vilidamente el juicio es necesario que previamente el Presidente de
la Republica dicte el correspondiente Decreto afectando el terreno privado para la
constitucién de la servidumbre, y que en el mismo Decreto subrogue a la respectiva
empresa operadora en los derechos y obligaciones de la Repiiblica respecto de la ex-
propiacién.

Queda, sin embargo, la laguna respecto al plazo de la servidumbre, por lo que
lo recomendable es que en el propio Decreto se expresc algdn criterio al respecto, y en
fodo caso que en la demanda de expropiacién se indique cuil es el plazo de Ia ser-
vidumbre.

En la Ley de Servidumbres de Conductores Eléctricos se prevén plazos para estos
gravamenes de uno a nueve afios, y servidumbres perpetuas (Art. 5).

C. Expropiaciones

De no optar la empresa por la constitucién-de la servidumbre por el juicio de
expropiacién, puede entonces intentar dicho juicio para adquirir la propiedad.

Es necesario previamente el Decreto de Expropiacién, en el cual se subrogue a
la empresa operadora en los derechos de la Repiiblica.

Si no se hubiere pedido previamente la ocupacifn temporal judicial, se puede
pedir Ia ocupacién previa dentro del juicio. En estos casos sc presume la urgencia v
la necesidad de las obras (Art. 55, LH ultimo aparte).

El procedimiento es el mismo contemplado de los articulos 19 a 45 de la
LEPCUPOS.

4. Ocupaciones, servidumbres y expropiaciones en ferrenos del IAN o de
adjudicatarios de parcelas de este Instituto

Cuando se trata de ocupaciones temporales administrativas para operaciones de
corta duracién (exploraciones libres superficiales), no se requiere la previa desafecta-
cidn a los fines de la Reforma Agraria del terreno del IAN, porque por su provisio-
nalidad,. dichas ocupaciones no representan un verdadero gravamen. Por ello no es
necesario desafectar el terreno en cuestién, a tenor de lo dispuesto en el articulo 15
de la Ley de Reforma Agraria.

Si en dichos terrenos existen ocupantes, es necesario el permiso escrito de éstos
y, en caso de negativa, se seguird el procedimiento de ocupacién temporal de acuerdo
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a lo previsto en los articulos 47 a 50 de la LEPCUPOS. En este caso, sélo se requicre
la autorizacién previa del MEM, la orden del Gobernador y el aviso al duefio de las
mejoras con anticipacién de diez dias. Se debe pagar una indemnizacién conforme lo
prevé ¢l articulo 50 eiusdem.

Si las operadoras decidieren constituir servidumbres, para que el TAN pueda cele-
brar el convenio respectivo, ¢s necesario que previamente se desafecte el terrcno de
la Reforma Agraria. Si los ocupantes no permitieren las operaciones, se acudird a la
ocupacién judicial temporal y luego a la expropiacién de las mejoras. La hipdtesis de
expropiacién del terreno del IAN es poco probable que se dé en la practica, pero si se
llegare a ello, es perfectamente procedente a tenor de lo dispuesto en el articulo 5
eciusdem, v no es necesario desafectar el ferreno previamente, porque no se (rata de
gravamen, sino de extincién de la propiedad.

En las hipétesis de ocupaciones temporales para operaciones de corta duracién
en terrenos adjudicados por el TAN, se requiere el permiso escrito del adjudicatario
y, a falta de éste, la empresa operadora puede acudir al procedimiento de la ocupacion
administrativa antes descrito. '

Si se requiere el terreno adjudicado para operacioncs de mediana o larga duracién
y la empresa necesita constituir servidumbres, primeramente debe celebrar un convenio
con el adjudicatario a tenor de lo dispuesto en ¢l articulo 55 de la LH. A mi juicic, en
razén de la utilidad pdblica y del interés social de las actividades de hidrocarburos,
jas cuales incluso el Gltimo aparte de dicho articulo presume necesarias, no se requie-
re. la previa autorizacién del IAN (Art. 79 de lJa LRA). de no lograrse el acuerdo se
irfa al procedimiento expropiatorio de constitieidn de servidumbre o de adquisicién de
la propiedad. En estos casos no puede desafectarse el terreno de la R.A., porque no sc
trata de un terreno de una entidad piblica, sino de un particelar (Arf. 10 v 61 de
la LRA).

5. Limitaciones legales derivadas de los planes de ordenacion del territorio

Scgtin lo sefiala el articulo 63 de la Ley Orgénica para la Ordenacién del Terri-
torio, .de los planes de ordenacién del territorio surgen limitaciones a la propiedad,
representados por los usos regulados y permitidos, los cuales s6lo dan derecho a in-
demnizacién cuando desnaturalicen las facultades del derecho de propiedad y pro-
duzcan un dafio cierto, efectivo, individualizado, actual y cuantificable econdmica-
mente, en cuyo caso la indemnizacién se determina por los criterios establecidos en
la Ley de Expropiacién por Causa de Utilidad Piblica o Social. Quiere decir esto que
el legislador acogié ¢l criterio amplio de expropiacién, que incluye no sélo la extincidén
de la propiedad, sino también la pérdida o lesién de cualesquiera de sus facultades
esenciales, como, por ejemplo, la de usar exclusivamente el bien v de acuerdo a los
términos del articulo sefialado, incluso la del derecho de goce, si la limitacién causa
un dafio material, o la privacién de una utilidad. Todo ello encuadra en el concepto
amplio de justa indemnizacién, previsto cn el articulo 101 de la Constitucién y dentro
del principio del resarcimiento obligatorio por la climinacién de una ganancia, por Ia
constitucién de una servidumbre, o por un dafio permanente, o por la disminucién de
un derecho que, ademds de la pérdida de la propiedad, también dan un derecho de
indemnizacién, como lo contempla el articulo 36 de la Ley de Expropiacién citada
precedentemente. En otras palabras, que de una mancra genérica, indemnizacién ex-
propiatoria es aquella a la que tiene derecho el que se vea privado de una utilidad,
soporte un dafio cierto, se le imponga un gravamen O S¢ le disminuya un derccho.
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5.1 Limitaciones derivadas de los planes de ordenacion territorial referenres a
la explotacién de recursos energéticos v mineros

Las limitaciones mencionadas pucden venir dadas por los planes Sectoriales y
por los de Areas bajo Régimen de Administracién Especial v, dentro de estos dltimos,
de los de Alto Potencial Energético v Minero. En efecto, de acuerdo con el articulo
5¢ de la Ley Organica para la Ordenacién del Territorio, uno de sus instrumentos béi-
sicos }o son los Planes Sectoriales y los de las Areas bajo Régimen de Administracién
Especial.

. Por lo que respecta a los Planes Sectoriales se prevén los referentes a los de ex-
plotacién de los recursos naturales energéticos o mineros, los cuales, en su dimensién.
espacial, deben sujetarse a los lineamientos y directrices del Plan Nacional de Ordena-.
cién del Territorio y a los desarrollos del mismo contenidos en otros planes (Art. 14
eiusdem). Y por lo que respecta a las Areas bajo Régimen de Administracion Espe-
cial, se contemplan las de Alto Potencial Energético y Minero, cuyo fin es el de pre-
servar la riqueza energética y minera (articulo 16, literal D, eiusdem). Pues bien,
tanto de los Planes Sectoriales, como de estos ultimos, surgen limitaciones para la
propiedad privada, ya que en los Reglamentos respectivos se asignan usos y se deter-
minan las actividades permitidas en los espacios cubiertos con dichos planes (articulos
14, Gltimo aparte, y 17, primer aparte, eiusdem). Tales ordenaciones espaciales pue-
den significar expropiaciones, ocupaciones, servidumbres o la pérdida de derechos
esenciales de los propietarios (articulo 64 eiusdem). En efecto, las dreas sometidas a
los planes en cuestién se regirdn por los reglamentos de usos que se deben dictar para
cada area; los cuales surtirdn efecto a partir de la publicacién en la Gaceta Oficial del
correspondiente reglamento (articulo 65 ciusdem).
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INTRODUCCION

En este articulo vamos a referirnos a las llamadas “Fucntes de Fondos” de las
empresas ptiblicas, es decir, de donde provienen los recursos que una cmpresa utiliza
para financiar el conjunto de sus actividades. Por supuesto, que estas fuentes de fondos
son las mismas que utiliza cualquier empresa privada para financiar sus actividades;
por esta razén en este articulo pondremos especial énfasis en las particularidades pro-
pias del financiamiento de las empresas piiblicas y analizaremos las tres fuentes basi-
cas: los recursos propios de la empresa, los aportes del Gobierno Central y los présta-
mos solicitados por las empresas a organismos financieros nacionales o internacio-
nales. ’

1. LOS RECURSOS PROPIOS DE LA EMPRESA

Las empresas piiblicas, nor el hecho mismo de poseer una personalidad juridica
que se traduce en la posesién de un patrimonio distinto al de! Fisco Nacional, pueden
disponer de sus recursos propios para financiar sus actividades. Sin embargo, en vir-
tud del cardcter‘pablico de la empresa, existen ciertas limitaciones, provenientes de
las instancias centrales de gobicrno, que restringen, en alguna medida, la libre dispo-
nibilidad de los recursos generados per las empresas. Estas limitaciones se relacionan
fundamentalmente con la fijacidn de los precios y tarifas de los bicnes y servicios
producidos por'las empresas piblicas, por las disposiciones gue en materia de la re-
particidn de utilidades pueda establecer el Ejecutivo Nacional. .

En primer lugar, las empresas estan sujetas a los criterios del Gobierno Central
para fijar los precios o tarifas que perciben por la venta de sus bienes o servicios. Esta
‘sujecién se traduce en. la imposibilidad de que las empresas fijen, por si solas, dichos
precios o tarifas atendiendo exclusivamente a los criterios de costos envueltos en la
- .produccién del bien o en la prestacidon del servicio. De esta forma el quantum de los
recursos propios que pueda generar la actividad de la empresa piblica podrd verse
afectado por esta fijacidn inicial de precios o tarifas. En otras palabras, una decisién
del Ejecutivo Nacional referente al precic de los bienes o servicios producidos por
las empresas pihblicas afectard, indudablemente, el nivel de recursos propios del que
pueda disponer la cmpresa para financiar sus actividades.

Profundizando estas limitaciones en materia de fijacion de precios y de tarifas,
Jesits Caballero distingue dos tipos o grupos de cmpresas, dependiendo del mavor o
menor nivel de autonomia con que dichas empresas fijan sus precios o tarifas .

Un primer grupo de empresas en las cuales el Estado interviene directamente en
la fijacidn de tarifas v expresa que: “se trata en general de empresas que realizan una
actividad de servicio publico, como, por ejemplo, el Instituto Auténome Administra-

1. Jesis Caballero, Las empresas piblicas en el derecho venezelane, Editorial Juridica Venezo-
lana, Caracas, 1982.
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cion de Ferrocarriles del Estado, el Instituto Nacional de Puertos, el Instituto Acro-
puerto Internacional de Maiquetia, la Compafila Anénima Teléfonos de Venezuela y
la Compafiia Anénima de Administracién y Fomento Eléctrico.

En todas estas empresas las tarifas deben ser aprobadas por el Ejecutivo Nacional. .
Disponen, por tanto, de una libertad tarifaria muy reducida. Ademis, en determina-
das ocasiones, el Ejecutivo Nacional no sdlo estd facultado para aprobar las tarifas
de las empresas piblicas, de conformidad con los instrumentos legales que las dirigen,
sine que puede fijarlas unilateralmentc. Se trata de aqucilos casos ¢n que les bienes
y servicios por ellas producidos sean considerados por el Ejecutivo como de primera
necesidad, por ser de consumo masivo 2.

Y, posteriormente, sefialando las consecuencias que se derivan de esta situacion
de fijacidn directa de tarifas, Caballero sehala que para estas cmpresas “los principios
que rigen la fijacidn de las tarifas se encuentran subordinados a razones de interés
general. Tales tarifas son mantenidas por la Administracién a niveles artificialmente
bajos, lo que trac como consecuencia déficits de importancia de sus cuentas dc ex-
plotacion™ .

Por otra parte, Caballero, refiriéndose a otro grupo de empresas cuyos precios
siguen en general las leyes del mercado, sefiala que “aunque los precios pucdan sef
fijados por la Administracién Central, la caracteristica primordial de sus tarifas* es
Ia rentabilidad”, y precisa que aun cuando “sus tarifas” scan fijudas por la Adminis-
tracién ‘Central, no se encuentran sometidas a las sujeciones que imperan para las del
primer grupo. Sin embargo, algunas de ellas no escapan a consideraciones de caric-
ter politico, econdémico o de indole diversa por parte del Ejecutivo Nacional 5.

Un cjemplo de empresas cuyas tarifas son fijadas por la Administracién Central
atendiendo a la idea del servicio piiblico-y del interés general lo constituyen, como
s¢ ha indicado, empresas que actGan en el dominio eléctrico o telefénico. En el caso
de empresas del segundo grupo, en las cuales se encuentra presentc la idea de la ren-
tabilidad tenemos a las petroleras, aun cuando por razones determinadas el Ejecutive
Nacicnal pueda limitar su rentabilidad o incluso inducirlas a la pérdida, como ocurria
con la venta de gasolina para el mercado interno por parte de la industria pectrolera.

Tal y como se observa, la fijacidon de los precios de los productos de las empresas
piblicas puede verse limitada por decisiones del Gobierno Central, causando asi una
pérdida o un superdvit que influird inevitablemente en el nivel de recursos propios
que la empresa pueda utilizar para financiar sus actividades.

En segundo lugar, otro aspecto que puede limitar el monto de los recursos pro-
pios de la empresa lo constituye la disposicién que de una parte de las utilidades de
la empresa pueda hacer el Ejecutivo Nacional. En cste sentido, de acuerdo con la Ley
Orgénica del Régimen Presupuestario, el Ejecutivo Nacional puede decidir que una
parte de los recursos propios de las empresas publicas ingresen al Tesoro Nacional.
En efecto, segin el articulo 61 de dicha Ley Organica, el Pre§idente de la Repuiblica,
en Consejo de Ministros, aprobard los presupuestos de las empresas piblicas y deci-
dira la parte de las utilidades netas que seran ingresadas al Tesoro Nacional y la opor-
tunidad de su entrega.

Asi pues, las empresas publicas dificilmente pueden financiar ¢l total de activi-
dades atendiendo exclusivamente a sus recursos propios. Por ello, en buena parte de

Caballero Ortiz, op. cit, p. 273.

Idem, p. 274.

En nuestra opinién, la expresién “tarifas” no es la mas feliz, puesto gue en realidad Caba-
Hero se refiere a precios de bienes y a tasas de interés, ¢s decir, a la contraprestacién de pro-
ductos de empresas productivas y de entes financieros, asi como a tarifas propiamente dichas
que remuneran los servicios prestados por empresas ptblicas no industriales o financieras.

5. Caballero, op. cit, pp. 273-274. '
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los casos, los fondos para financiar los gastos de funcionamiento y de inversidn de las
empresas provienen de las llamadas fuentes financieras externas, es decir, de los apor-
tes del Gobierno Central y de los préstamos otorgados por organismos financieros.

2. LOS APORTES DEL GOBIERNO CENTRAL

Los aportes del Gobierno Central, segunda fuente importante del financiamiento
de las empresas pablicas en Venezuela, varian de acuerdo con la forma juridica que
reviste la empresa, Para el caso de los institutos auténomos, el aporte del Gobierno
Central toma la forma de transferencia presupuestaria. Estas transferencias presupues-
tarias obedecen fundamentalmente a la voluntad de la tutela piblica de colaborar con
los gastos de funcionamiento o de inversién dec la empresa. Por csa razdn cstas trans-
ferencias pueden ser consideradas como verdaderos aportes realizados por el Gobier-
no Central a los institutos auténomos empresariales.

En lo que se refiere a las empresas piblicas que revisten la forma juridica de
sociedades andnimas, el aporte del Gobierno Central asume casi siempre la forma de
aumentos de capital, es decir, que la empresa emitc un nimero de nuevas acciones
que son suscritas por ¢l Gobierno u otro ente piblico y permiten a la empresa finan-
ciar sus actividades.

Desde otro punto de vista, conviene advertir que en muchas ocasiones estos apor-
tes del Gobierno Central constituyen verdaderas subvenciones hechas por el Estado
_a la empresa,,las cuales tienen la finalidad de compensar los costos o pérdidas en que
haya incurrido la empresa en ocasién de cometidos extra-empresariales, es decir, de
costos sociales ajenos a la actividad y a la dindmica propia de la empresa ptiblica, como
podrian ser los derivados de una localizacién inadecuada, o de precios politicos, o de
una politica gubernamental de no reduccién de personal.

Jesiis Caballero recoge algunas de las modalidades concretas de subvencién que
se han producido en Venezuela. De esta manera, sobre la base de la experiencia vene-
zolana, Caballero distingue cuatro tipos de subvenciones, a saber, las compensatorias
de interés general; las destinadas a cubrir déficits de cxplotacion; las derivadas de car-
gas sociales y las indirectas, Veamos el comentario que Caballero realiza sobre estas
diferentes modalidades de subvencién:

i

“1} Subvenciones compensatorias de obligaciones de interés general

Podemos agrupar en este rubro dos tipos de subvencioncs: las subvenciongs que
compensan los déficits originados en la obligacién de mantener los precios a determi-
nados niveles y las subvenciones espceiales.

a. Subvenciones compensatorias de la obltﬂacwn de mantener los precios a
determinados niveles

Un ‘ejemplo tipico de esta clase de subvencién es el previsto en el articulo § de
la Ley de Mercadeo Agricola, conforme al cual el Ejecutivo Nacional debe fijar en la
Ley de Presupuesto anual la partida destinada a la Corporacién de Mercadeo Agri-
cola a los fines de la ejecucién de la politica de precios minimos. Sin cmbargo, esta
subvencién raramente ha compensado las cargas impuestas. El Informe del Banco
Central para el afio 1974 sefialaba ¢l déficit que arrojaba la gestién de la Corporacién
de Mercadeo Agricola, como consecucncia de la cjecucién de la politica de precios
minimos adelantada por el Ejecutivo, considerablemente ampliada en 1974, con la
finalidad de neutralizar parcialmente los efectos derivados de las presiones inflaciona-
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rias. La misma observacién fue hecha por el Banco Central en su Informe para 1977
La Corporacién de Mercadeo Agricola arrojé un déficit para ese afio de Bs. 166 mi-
liones, no obstante los aportes otorgados por el Ejecutivo Nacional (1.326 millones
de bolivares), debiendo recurrir ab financiamiento a corto plazo. La causa principal
de ello fue la intensa actividad desplegada por la empresa durante el primer scmestre
del citado afio, periodo’ éste en el cual se registraron niveles criticos en cuanto al
abastecimiento de productos alimenticios.

b. Subvenciones por obligaciones especiales

Estas subvenciones compensan obligaciones particulares que les son impucstas a
determinadas empresas piiblicas. En el caso, por ejemplo, de la subvencién que le era
cancelada a la Linea Aeropostal Venezolana para cubrir los gastos derivados del man-
tenimicnte de las rutas denominadas “improductivas”, es dceir, servicios deficitarios
que presentaban un interés de servicio publico. De conformidad con el contrato fir-
mado el 30 de agosto de 1968, el Estado debia prever una subvencién para cubrir los
costos derivados del mantenimiento de rutas que servian a regiones gue no disponian
de otros medios de comunicacién o que por su lejania, o ineficacia de los medios exis-
tentes, debian ser atendidas por una empresa piblica, pero que desde un punio de
vista estrictamente comercial carecian de rentabilidad.

2) Subvenciones destinadas a cubrir déficits de explotacién

Las insuficiencias de la cuenta de explotacién de algunas empresas piiblicas son
cubiertas por el Estado, asi por cjemplo: : :

En el Instituto Nacional de la Vivienda, los recursos nccesarios para cubrir los
gastos de funcionamiento son provistos por el Ejecutivo Nacional ¢n fa Ley de Presu-
puesto anual. En el periodo julio-diciembre de 1976, por cjemplo, los aportes del Eje-
cutivo (que ascendieron a la suma de Bs. 195.499.999,98) fueron parcialmente desti-
nados a cubrir dichos gastos. El aporte del Ejecutivo para el ejercicio fiscal 1978 sc
‘previé cn Bs. 342.000.000.

De igual forma, en la Corporacién de Turismo de Venezuela, parte dec la dota-
cidén presupuestaria se destina a cubrir los gastos de funcionamiento.

La supresién de los aportes dei Estado destinados a cubrir los déficits de explo-
tacién e¢s cbviamente inconveniente para la empresa: el Instituto Venezolano de Pe-
troquimica aumentd su saldo negativo en un 419%, al pasar de Bs. 143.000.000 cn
1975 a Bs. 202.000.000 en 1976. Este hecho obedecié, en gran parte, a una dismi-
nucién de los ingresos, por no haber recibido durante el citado afio 1976, aportes del
Estado para gastos corrientes. -

3) Subvenciones por cargas sociales

La Ley Orgénica de Régimen Presupuestario ha previsto que, cn ¢l presupuesto
de gastos del Estado, se incorpore una partida destinada a asegurar el pago de los
derechos exigibles 2n el afio por concepto de prestaciones contempladas cn la Ley de
Carrera Administrativa, v las de igual naturaleza que corresponda pagar conforme a
los contratos colectivos.

Los recursos asignados en esta partida constituyen un fondo que se incrementa
anualmente, sin perjuicio de aportes extraordinarios, con el 1% dc los ingresos ordi-
narios previstos en la Ley de Presupuesto. Contra €l se pagan las prestaciones men-
cionadas que corresponden al personal de las dependencias del poder nacional y de
los institutos auténomos en los cuales el aporte fiscal sea predominante en relacion

1]
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a la totalidad de sus ingresos presupuestarios. En consecuencia, algunas empresas pu-
blicas, bajo forma de instituto auténomo, quedan beneficiadas por esta subvencion.

El citado fondo debera ser depositado en ¢l Banco Central de Venezuela, pudien-
do ser invertido en operaciones que garanticen su liquidez, seguridad. y rentabilidad:
A tales fines, el Ministerio de Hacienda deberd oir la opinidn del referido Banco.

AY  Subvenciones indirectas

Pueden considerarsc como’ subvenciones indirectas las exencionmes de impuestos
o tasas de las cuales gozan determinadas empresas piblicas. Asi, €] Banco Central de
Venezuela, ¢l Fondo de Inversiones de Venezuela vy los demds institutos auténomos
que determine la ey, estdn exentos del pago de impuestos nacionales; en otros casos,
ademas, de derechos de registro y de impuestos y tasas de 1mportac10n de articulos y
materiales de construccion’™ €.

En relacidn con estas subvenciones hay que destacar que, en Venezuela y a dife-
rencia dé otros paises, no se aplica aiin la féormula seglin la cual ciando un organismo
empresarial del Estado asume la realizacion de un-servicio o la- produccién de un bien
en condiciones anti-econémicas debido a una decision del Gobierno Central, éste debe,
en todo caso, compensar la pérdida sufrida o el extra-costo causado a la empresa a
través de una transferencia presupuestaria.

3. LOS PRESTAMOS ORTORGADOS POR ORGANISMOS FINANCIERQGS

Las empresas piblicas, al igual que cualquier otra empresa, pueden financiar sus
actividades, ordinarias o de inversién, mediante 1a contratacién de préstamos con or-
ganismos financieros publicos o privados, de’ cardcter nacional o internacional. Sin
embargo, en el caso concreto de las empresas publicas es conveniente referirnos al rol
del Fondo de Inversiones de -Venezuela y a las modalidades que prevé Ja Ley Orgénica
de - Crédito Pablico.

A. Eifrol del Fondo de Inversiones de Venezuela

El Fondo de Inversiones de Venezuela fue creado con la finalidad de represar
parte sustancial de los ingresos ‘petroleros obtenidos por Venezuela a raiz de los au-
mentos sucesivos del precio de los hidrocarburos. Con la creacién del FIV se preten-
dia, por un lado, no incrementar Ia masa monetaria en el circuito, econémice interno
a objeto de no acelerar el proceso inflacionario y, por otro, mantcner un importante
flujo en el exterior con la finalidad de aplicarlos con posterioridad, al financiamiento de
la cxpansién y diversificacién de la estructura econdémica del pais. De csta forma el
FIV debia colocar fondos en el. exterior en operacxones seguras-y rentables que ase-
gurasen la preservacién de su valor.

Asi, ¢l Fondo de Inversiones de Venezuela fue creadu como una tipica ins-
titucién financiera que tenia facultades para colocar fondos en el exterior y para {inan-
ciar algunos de los proyectos vinculados a la expansién y consolidacién de la industria
basica venezolana. En este sentido, y en lo que se refiere a sus facultades de financia-
miento en Venezuela, el Estatuto del FIV prewo que el Fondo podria realizar las si-
guientes operaciones:

“a) Financiar los componentes externos de la. inversién reproductiva interna en
materia de hidrocarburos, energia, quimica, petroquimica, siderurgia, metalurgia, mi-

6. Caballero, op. cit,, pp. 276 a 279,
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nerfa, electrénica, aerondutica, industria naval y transporte internacional. Igualmente,
podrd financiar en dichos sectores, la parte de la inversién correspondiente al compo-
nente interno destinado a la adquisicién de maquinarias y equipos hasta ¢l monto que
autorice el Presidente de Ia Repiblica en Consejo de Ministros. También podrd sus-
cribir acciones y cuotas de participacion en las empresas piblicas o mixtas que operan
cn los-sectores sefialados.

b) Complementar, cuando fuese necesario, el financiamiento de los grandes
proyectos de inversidén agricola y manufacturera en el pais y de los programas de ex-
portacion, mediante créditos globales y a través de instituciones financieras del scctor
publico.

Dichos crédites globales deberin ser aprobados por el Presxdentc de la Repiiblica
en Consejo de Ministros.

c) Adquirir acciones y cuotas de paruc1pac1on en empresas extranjeras o mix-
tas establecidas en el pais, cuando ello fuere necesario para cumplir con normas que
reserven al capital nacional determinadas actividades econdmicas™.

Sin embargo, en virtud de decisiones de politica financiera, ¢l Fondo de laver-
siones de Venezuela ha ido progresivamente incrementando su participacidon acciona-
ria en empresas del sector piblico venezolano. Es de hacer notar que esta modalidad
de suscripcion de acciones, concebida inicialmente como un tipico mecanismo finan-
ciero, ha sido desvirtuada por el propio FIV. En efecto, lo que en un primer momento
constituyd un apoyo financiero a las empresas del sector piblico, se ha convertido,
hoy en dia, en una modalidad de inversién dirccta.

En este sentido, el FIV, al suscribir acciones en empresas estatales persiguc rete-
ner para si el control de las decisiones fundamentales dec las empresas en las cuales
participa. De esta forma, el FIV se ha erigido en organismo que pretende incidir di-
rectamente en la gestién y la administracién de las empresas por él financiadas.

Asi, al ya complejo marco organizativo del sector empresarial pdblico venezo--
lano, se ha afiadido un nuevo elemento de confusién y distorsién, al reivindicar, el
FIV, la administracién y el control accionario sobre buen nimero de empresas publi-
cas. De esta manera, se puede afirmar que, hoy por hoy, debide a la importante capa-
cidad financiera del FIV, las decisiones fundamentales de algunas de las mas rele-
vantes empresas plblicas se encuentran sometidas, ya no a los ministcrios o a sus
entes naturales de adscripcién, sino a un organismo de naturaleza financiera.

B. Las disposiciones de la Ley Orgdnica de Crédito Publico

Finalmente, en lo que se refiere a la posibilidad de que las empresas pdblicas
contraten préstamos para financiar sus actividades, vamos a referirnos a los criterios
y modahdades de contratacmn contenidos en la Ley Orgénica de Crédito Pablico
(LOCP) : -

La LOCP establece, en p'rimer lugar, los objetivos para los cuales debe proce-
derse a contratar una operacién de crédito pblico; vy establece que éstas tendrin por
objeto arbitrar fondos o recursos para realizar obras productivas; atender casos de
evidente necesidad o de conveniencia nacional y cubrir nccesnd'xdes transitorias de
tesoreria. )

Asi, por ejemplo, se podra contratar un empréstito, dentro o fuera del pafs, cuando
s¢ trate de conseguir fondos para el proyecto sidero-carbonifero (obra preductiva);
para cubrir los dafios que haya causado una sequia, una inundacién o cualquicr otra
catdstrofe natural (nccesidad nacional); para comprar determinade productc a buen
precio o en previsién de una futura escasez (conveniencia nacional) o, finalmente,
para atender una eventual y transitoria escasez de fondos.
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En segundo lugar, la LOCP precisa el tipo de operaciones que puedan dar origen
al llamado crédito pablico y expresa que éste puede originarse en:

—la emisidén y colocacién de bonos u obligaciones de largo y mediano plazo y
letras del Tesoro de corto plazo, constitutivas de un empréstito interno o externo y las
operaciones de tesoreria o crédito a corto plazo;

—la apertura de crédito con institucioncs financieras, comerciales o industriales,
nacionales, c¢xtranjeras o internacionales;

—1la contratacién de obras, servicios o adquisicioncs cuyo pago total o parcial se
estipule realizar cn el transcurso de uno o mas periodos fiscales posteriores al vigente;

——cl otorgamiento de garantias;

—1la consolidacion, conversién o unificacién de otras deudas.

En tercer lugar, seglin la LOCP, las empresas publicas, en principio, indepen-
dientemente de la forma juridica o del cardcter de sus accionistas (empresas publicas
de primero o segundo grado), se encuentran somectidas a las disposiciones de la ley.
En efecto, el articulo 2 de la ley seiiala que “estdn sujetos a las disposiciones de la
presente ley;

—Ia Republica, los Estados, las Municipalidades, los Institutos Auténomos y
demds personas de derecho piiblico;

" —Ias sociedades en las cuales la Repiblica y demds personas a que se refiere el
presente articulo tengan participacién igual o superior al cincuenta y uno por ciento
(51%);

—las socicdades en las cuales las personas a que se refiere el ordinal anterior
tengan participacion igual o superior al cincuenta y uno por ciento (51%);

—Ilas fundaciones constituidas y dirigidas por alguna de las personas referidas
en el presente articulo, o aque]las de cuya gestidon pudleran derivarse compromisos
financicros para esas personas’.

Comentando esta disposicién de la Ley de Crédito Piblico, Garrido y Socorro
sefialan que no cabe duda “que las empresas del Estado quedan comprendidas en el
supuesto a que se refieren los ordinales 2?2 y 3° del articulo dos, siendo de destacar
que, de acuerdo al contenido de los mismos, el control legislativo en materia de utili-
zacién del crédito publico por las empresas del Estado se extiende hasta las que hemos
llamado empresas de segundo y tercer grado o, si se quicre, de segunda v tercera ge-
neracién” 7.

Ahora bien, el efecto fundamental de la sujecién de las empresas publicas a Ia
Ley de Crédito Piiblico radica en que éstas no podrin realizar operaciones, -como las
comentadas, sin la autorizacidon del Presidente de la Republica en Consejo de Minis-
tros y sin la autorizacién del Congreso, otorgada mediante ley.

Asi, 'de acuerdo con la ley en comentario, las empresas piiblicas, independiente-
mente de su forma juridica, debcn someterse a un procedimiento particular para obte-
ner fondos que configuren una deuda puiblica. En ese sentido, la empresa deberd, en
primer lugar, solicitar la autorizacién del Presidente de Ia Repiblica cn Consejo de
Ministros. Luego, una vez obtenida la autorizaciéon del Ejecutivo Nacional, ¢! Minis-
terio de Hacienda deberd solicitar Ia opinién del Banco Central de Venezuela y la
autorizacion del Congreso de la Repidblica, mediante ley. Tgualmente, antes de realizar
la operacién autorizada, la empresa debera solicitar la autorizacién correspondiente
al Ejecutivo Nacional en Consejo de Ministros, por intermedio del Ministerio de Ha-
cienda. Sin embargo, la propia ley contienec un conjunto de excepciones al principio
general que acabamos de exponer. Asi, la LOCP establece que los organismos y em-
presas que se mencionan a continuacidén quedan exceptuados de cumplir con la moda-
lidad de autorizaciones que hemos descrito.

7. Garrido y Socorro, Las embresas del Estado en Venezuela, (Estudio juridico). Publicaciones
de la ENAHP. Caracas, 1977, p. 143,
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En primer lugar, quedan exceptuados de este régimen ordinario el Fondo de
Inversiones de Venezuela y la-emisién de obligaciones con garantia hipotecaria que
realicen el Fondo Nacional de Desarrollo Urbano, el Banco Nacional de Ahorro y
Préstamo, el Fonde de Crédite Industrial y el Fondo de Crédito Agropecuario.

En segundo lugar, en relacidn con las empresas publicas -que revisten forma so-
cietaria, la LOCP prevé una excepcidn total para ciertas empresas y un régimen miti-
gado para otras. '

La excepcién total la plantea la LOCP cuando sefiala que quedan cxceptuados
de este régimen el Banco Central de Venezuela, las socicdades del Estado dedicadas
a la intermediacién de créditos regidas por la Ley General de Bancos y otros Institu-
tos de Crédito, las regidas por la Ley de Empresas de Seguros y Reaseguros, las crea-
das o que se crearen de conformidad con la Ley Organica que Reserva al Estado la
Industria y el Comercio de los Hidrocarburos, y las creadas o que se crearen de con-
formidad cot el articulo 10 del Decreto-Ley N° 580 del 26 de noviembre de 1974,
mediante el cual se reservd al Estado la industria de la cxplotacién del mineral de
hierro. g

Y en relacién con la mitigacién del régimen ordinario, la LOCP plantea que, ias
socicdades del Estado que sean de cardcter agricola o industrial o se dediquen a pres-
tar servicios de transporte, de comunicaciones y de electricidad, asi como las creadas
0 que se crearcn para operar en los sectores mincros, metalGrgicos y petroquimico,
podran realizar las operaciones de crédito puiblico a largo plazo previsto en esta Ley
con la autorizacién del Presidente de la Repiblica en Consejo de Ministros, previa
consulta con el Banco Central de Venezuela y opinidn favorable de las Comisiones
de Finanzas y Contraloria de la Camara de Diputados, reunidas conjuntamente, siem-
pre que el monto de las obligaciones pendientes por tales operaciones mds el monto
de las operaciones a tramitarse no exceda del cuarenta por ciento {40%) de su patri-
monio neto, . ‘

Las consideraciones expuestas se aplican al régimen ordinario de crédito publico
a largo plazo. Sin embargo, en materia de cndeudamiento a corto plazo las disposicio-
nes de la LOCP son bastante rigidas y permiten la contratacion de préstamos a corto
plazo a las sociedades anénimas piblicas y a determinados institutos auténomos, pre-
vio cumplimiento de los requisitos previstos en la propia ley.

Como regla general para que proceda la contratacién de préstamos a corto plazo
es necesario que concurran las siguientes condiciones:

a. que sean autorizadas por el Ejecutivo Nacional oida la opinién favorable de
las Comisiones Permanentes de Finanzas y Contraloria de 1la Cidmara de Diputados
reunidas conjuntamente;

b. que estén destinados a atender nececsidades inaplazables de Tesoreria;

c. que exista la posibilidad cierta de cancelarlas con recursos propics o con asig-
naciones presupuestarias en el ejercicio;

d. que en todo caso el pasivo circulante incluso el monto del endeudamiento a
contratar, no exceda la suma de su pasivo circulante.

Finalmente, la Ley Organica de Crédito Pdblico establece que cuando una em-
presa plblica proyccte realizar una operacidén de crédito pablico, la Junta Directiva
de Ia empresa deberad establecer las modalidades concretas de utilizacidn de los fondos
que se aspira obtener. Asi, las juntas dircctivas deberin establecer, en cada caso, c!
programa de inversiones, la forma de pago, las garantias ofrecidas y las demis carac-
teristicas financieras de la operacidn.

Ast pues, se puede concluir que, en Venezuela, las empresas pablicas obtienen
los fondos necesarios para financiar sus gastos de funcionamiento y de inversién de
las tres fuentes tradicionales de financiamiento a que recurriria cualquier empresa,
aunque el cardcter piblico de las mismas hace que existan un_conjunto de disposi-
ciones que limitan el poder de decisién de las empresas en materia financiera.-
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ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

1.

Administracién Central

A. Organismos de la Presidencia de la Republica: Comisiones ~

—Decreto N2 1123 de 4-5-1986 mediante el cual se crea una Comisién para que es-
tudie e informe al Ejecutivo Nacional las medidas que crea conveniente acerca de la
produccién, comercializacién, distribucion, etc., de los medicamentos de uso masivo,
asi como la produccién de materias primas para la industria quimico-farmacéutica.
G.0. N° 33484 de 4-5-1986.
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B. Organizacion Ministerial
a. Ministerio de la Secretaria de la Presidencia

—Decreto N? 1145 de 26-6-1986 mediante el cual se dispone que el Ministerio de la
Secretaria de la Presidencia directamente, o por érgano de la Corporacién de Desa-
rrollo de la Regién Zuliana, coordinara todas las actividades que se desarrollen en la
Sub-Regién Goajira de la Regidén Zuliana. En G.0. N° 33.499 de 26-6-1986.

—Resolucién N 90 del Ministerio de la Secretaria de la Presidencia de 9-6-1986 por
la cual se crea la Unidad Basica denominada Administracion de la Comisién para la
Ref_orm}_a del Estado. G.0. N9 33.487 de 9-6-1986.

b. Ministerio de Relaciones Interiores

—Resolucion N¢ 228 del Ministerio de Relaciones Interiores de 4-4-1986 por la cual
se crean cinco direcciones de linea, adscritas a la Direccién Genera! Sectorial de
Politica. Interior- del Ministerio de' Relaciones Interiores, la Direccidn Nacional de
Coordinacién del Desarrollo -Fronterizo v de las Dependencias Federales y 'l Direc-
cion Nacional de Relaciones Municipales. G.G. N° 33.443 de 7-4-1986. -

c. Ministerio de Educacion

—Resolucién N¢ 214 del Ministerio de Educacién’ de 25-4-1986, por la cual sc crean
los Nicleos Integrales como Unidades Operativas encargadas de ejecutar los progra-
mas que adelanta la Oficina de Asuntos Socio-Educativos para dar atencién integral
a toda la poblacién estudiantil. G.O. N° 33.464 de 7-5-1986.

—Resolucién No 299 del Ministerio de Educamon de 15-5-1986, por la cual s¢ modi-
flCd la denominacién del “Proyecto Familia™ y se adopta como nueva denominacién, la
“Pronrama Familia”. G.0. N°® 33,476 de 23-5-1986.

—Resolucién N? 302 del Ministerio de Educacidn de 15-5-1986 mediante la cual se
designa una Comisién que tendra por objeto asesorar, coordinar y supcivisar las -ac-
tuacicnes de las comisiones que analizan y examinan los estudios de factibilidad de
las especialidades y menciones en cada uno de los institutos y cols_mos universitarios
oficiales, G.Q. N* 33.473 de 20-5-1986.

d. Ministerio de Fomento

—Resolucion s/n det Ministerio de Fomento de 19-5-1986, por Ia cual se crea una
Comisién adscrita a la Direccién General de este.Despacho, para que en un plazo de
noventa dias, recomiende las medidas especiales y los mecanismos de aplicacién. que
deben crearse para impulsar el desarrollo de’la industria editorial. G.O. N° 33.473 de
20-5-1986 (reimpresion por error de copia).

e. Ministerio de Sanidad v Asistencia Social

—Resolucidon N? 58 del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social de 11-6-1986 por
la cual se dicta el Reglamento Interno de la Divisién de Drogas y Cosméticos del Mi-
nisterio de Sanidad y Asistencia Social, G.O. N* 33491 de 13-6-1986.
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f.  Ministerio de Hacienda

— Resolucién N° 656 del Ministerio de Hacienda de 24-1-1986 mediante la cual se
dicta el Reglamento de la Dircceién General Sectorial de Rentas. G.0.-N°® 3.772 Ex-
trordinario de 4-1-1986.

2. Administracion Descentralizadd

—Deccreto N° 1.101 de 14-5-1986 mediante €l cual se adscribe al Consejo Nacional
de la Cultura la Fundacién Teresa Carrefio. G.0. N° 33.476 de 23-5-1986.

—Dcereto N° 1060 de 2-4-1986 mcediante el cual sc reforma el Reglamento del Ins-
tituto Venezolano de Investigaciones Cientificas. G.O. N® 33.444 de 8-4-1986.

II. ADMINISTRACION GENERAL
1. Ststema de Informacion

—Decreio N? 1.136 de 18-6-1986 mcdlante el cual se reforma el Decreto Ne¢ 808 de
4-9-1985 relativo a las Normas sobre ¢l Régimen dc Ceordinacién y Ejecucion de la
Publicidad Estatal. G.0. N¢ 33.494 de 18-6-1986. .

2. Sistemd de Estadistica e luformdticu

— Decreto N° 1.073 de 17-4-1986 mediante el cual se dicta ¢l Reglamento sobre el
Sistema de Informacién Central de Riesgos. G.Q. N° 33.451 de 17-4-1986.

3. Crédito Piblico

— Resolucién N¢ 783 del Ministerio de Hacienda de 8-7-1985 mediante la cual se ex-
tiende hasta el 31 de julio de 1986, el plazo establecido cn cl articulo 2¢ de la Reso-
lucién N° 281 de 8-7-1985, para remitir la informacién requerida en el Instructivo
para Conciliar, Compensar, Certificar y Cancelar las Deudas entre Organismos Pa-
blicos, anteriores al 1° de enero de 1984, G.0. N*® 33.458 de 28-4-1986.

4. “Sistem de Personal

—-Decreto 1.091 de¢ 7-5-1986 mediante el cual se disponc que los cargos en la Ad-.
ministracién Publica Nacional correspondientes a las Series de Técnicos de, Personal
y de Programacién y Desarrollo de Sistemas de Informdtica y Estadistica, deberdn
ajustarse a las Especificaciones Oficiales de las Clases de Cargos Clasificados por la
* Oficina Central de Personal. G.0. N? 33.464 de 7-5-1986.

—Resolucidn por la cual se dispone que el LV.S.S. a partir del 1-5-1986 continuara
facturando las cotizaciones de los funcionarios o emplezdos publicos que prestan ser-
vicios a los organismos sometidos a la aplicacién del Estatuto de Jubilaciones y Pen-
siones de los Funcionarios Piblicos de la Administracién Nacional, de los Estados y
de los Municipios, G.0. N*® 33.467 de 12-5-1986.

—Resolucién del Ministerio de Educaciéon mediante Ia cual se designa la Comisidén
Central que tendrd por objeto la calificacién del personal para el ingreso y ascenso a
los cargos de Planificador Educacional. G.0. N® 33.456 dc 24-4-1986.
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5. Sistema de Licitaciones

—Resolucién N® 344 del Ministerio de Educacién de 30-5-1986 por la cual se crea
la Comisién de Licitacién Pablica y Concursos Privados del Ministerio de Educacidn.
G.0. N? 33.485 de 5-6-1986.

—Resolucién N° 609 del Ministeric de Fomento de 8-4-1986 mediante la cual se in-
tegra la Comisién de Licitaciones Piblicas y Concursos Privados de este Ministerio.
G.0. N® 33.445 de 9-4-1985.

—Resolucién N° 159 del Ministerio de la Juventud de 28-4-1986 ‘mediante la cual se
designa la nueva Comision de Concurso Privade y Licitacion Piblica del Ministerio
de la Juventud. G.0. N°® 33.460 de 30-4-1986.

III. POLITICA, SEGURIDAD Y DEFENSA

1. Politica de Relaciones Exteriores

A. Acuerdos y Convenios Internacionales

—Ley Aprobatoria del Acuerdo Pesquero entre el Gobierno de la Republica de Ve-
nezuela v el Gobierno de la Repiblica de Trinidad y Tobago. G.0O. N¢ 3,784 Extraor-

-

dinario de 15-4-1986.

—Resolucién N®* DGSPI/TA 104 del Ministerio de Relaciones Exteriores de 23-5-
1986 por la cual se publica el Convenio “Rodrigo Lara Bonilta”. G.0. N° 33.479 de
28-5-1986,

—Resolucién N° DGSPI/TA 31 del Ministerio de Relaciones Exteriores de 19-2-1986
por la cual se publica el Convenio Constitutivo de la Organizacién Latinoamericana
de Desarrollo Pesquero (OLDE PESCA). G.0. N° 33.480 de 29-5-1986.

—Resoluciéon N¢ DGSPI/TA 00081 del Ministerio de Relaciones Exteriores de 5-5-
1986 mediante la cual se publica el Convenio de Intercambio Comercial entre el Go-
bierno de la Republica de Venezuela y el Gobierno de la Repiiblica Democratica Ale-
mana. G.0. N° 33.467 de 12-5-1986.

—Resolucién del Ministerio de Relaciones Exteriores mediante la cual sc publica el
texto del Acuerdo de Alcance Parcial entre las Repiblicas de Venczuela y El Salva-
dor. G.0. N° 3.809 Extraordinario de 21-5-1936.

;Resolucién del Ministcrio de Relaciones Exteriores mediante la cual se ordena pu-
blicar el texto del Acuerdo de Alcance Parcial entre las Repuablicas de Venezuela y
Costa Rica. G.0. N 3.809 Extraordinario de 21-5-1986.

—Resolucién N? DGSPI-TA-00085 del Ministerio de Relaciones Exteriores de 8-5-
1986 mediante la cual se ordena la publicacion del Acuerdo de Alcance Parcial Vene-
zuela-Honduras. G.0. N? 33.469 de 14-5-1986.

—Resolucién N* DGSPI/TA 109 del Ministerio de Reldaciones Exteriores de 4-6-1986
por la cual se establece el Acucrdo para la Supresién de Visas y Pasaportes Diploma-
ticos, Oficiales v de Servicio, entre Venezuela y Trinidad y Tobago. G.0. N°® 33.487
de 9-611986.

—Convenio de Intercambio Cultural entre la Republica Oriental de Uruguay y la
Repiblica de Venezuela. G.O. N 33.487 de 9-6-1986.
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—Resolucién N* DGSPI/TA 110 del Ministerio de Relacicnes Exteriores de 4-6-1986,
por la cual se suscribe el Acuerdo de Complementacién Econémica entre el Gobierno
de 1a Repiiblica de Venezuela y el Gobierno de la Reptiblica Argentina. G.O. N° 33,490
de 12-6-1986.

B. Organizacién Consular

— Resolucidn N¢ 124 del Ministerio de Relaciones Exteriores de 13-6-1986 por la
cual se crea el Consulado de Venezucla en Puerto Inirida, Repiblica de Colombia.
G.0. N? 33.492 de 16-6-1986.

—Resolucién N DGSPI/TA 00137 del Ministerio de Relaciones Exteriores de 20-
6-1986, por la cual se suprime el Consulado General de Venczuela en Londres, Reino
Unido de Gran Bretana e Trlanda del Norte. G.0O. N¢ 33.498 de 25-6-1986.

2. Justicia
A. Organizacion Judicial

—Decreto N° 1.078 mediante el cual se reforma el Decreto N® 75 del 3 de abril de
1984 sobre competencias de los Juzgados de Primera Instancia en materia dc Salva-
guarda del Patrimonio Piblico. G.0. N¢ 33.457 de 25-4-1986.

B. Régimen de Notarias Piblicas

—Decreto N°® 1.067 de 10-4-1986 mediante cl cual sc crean en la ciudad de Caracas,
con jurisdiccién en el Departamento Libertador del Distrito Federal y en el Distrito
Sucre del Estado Miranda, tres nuevas Notarfas Piblicas. G.0. N¢ 33.446 dc 10-4-
1986. .

—Decreto N° 1.068 de 10-4-1986 mediante ef cual se crea en el Distrito Heres del
Estado Bolivar, una Notarfa Pidblica con sede en Ciudad Bolivar. G.0. N? 33.446 de
10-4-1986.

—Decrcto N° 1.069 de 10-4-1986 mediante el cual se crea en la ciudad de Puerto
Cabello una Notarfa Piblica que se denominard Notaria Ptblica de Puerto Cabello.
G.0. N° 33.446 de 10-4-1986.

3. Seguridad vy Defensa
—Decreto N° 1.100 de 14-5-1986 mcdiante el cual se dicta ¢l Reglamento Parcial

N¢? 2 de la Ley Orgénica de Seguridad y Defensa sobre las Zonas de Seguridad. G.O.
N° 33.469 de 4-5-1986.

1V. DESARROLLO ECONOMICO
1. Régimen Impositivo

A. Impuesto sobre la Renta

—Decreto N° 1.099 de 14-5-1986 mediante el cual se exoncran del pago del Impues-
to sobre la Renta los enriquecimientos netos obtenidos por la explotacién de nuevos
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hoteles con fines netamente turisticos. G.0. N¢ 33.472 de 19-5-1986. - (Reimpresién
por error de copia).

—Decreto N° 1.058 de 2-4-1986 mediante el cual se exoneran del pago del Impuesto
sobre la Renta los enriquecimientos netos provenientes de las nuevas inversiones que
se efectien en la explotacidn, industrializacién y comercializacién del carbén mineral
v en la industria petroquimica. G.G. N? 33.440 de 2-4-1986.

B. Aduanas

—Decreto N° 1.098 de 14-5-1986 mediante el cual se modifica el gravamen de las
mercancias cuyos cédigos y descripciones en él se sefialan. G.0. N° 33.469 de 4-5-1986.

—Resolucion N°* 741 del Ministerio de Hacienda de 3-4-1986 por la cual se modifica
el Arancel de Aduanas dictado mediante Decreto N° 1.384 de 15-1-1982. G.0. N°
33.445 de 9-4-1986.

—Resolucién N° 742 del Ministerio de Hacienda de 3-4-1986, per la cual se modifica
el Arancel de Aduanas dictado mediante Decreto N¢ 1.384 del 15-1-1982. G.0. N°¢
33.445 de 9-4-1986.

—Resolucion N° 771 del Ministerio de Hacienda de 17-4-1986 mediante la cual se
dispone que el Régimen Legal (2) establecido en la Resolucidn N¢ 110 de 27-2-1985
serd administrado por el Ministerio de Fomento a través de la Du‘cccnon General Sec-
" torial de Industrias. G.G. N? 33,453 de 21-4-1986.

—Resolucién N° 772 del Ministerio de Hacienda de 17-4-1986 por la cual se modi-
fica el Arancel de Aduanas, dictado mediante Decreto N*® 1.384 del 15-1-1982. G.O.
N¢ 33,453 de 21-4-1986.

’

—Resolucién N° 791 del Ministerio de Hacienda de 2-5-1986 por la cual se modifica
el Arancel de Aduanas, dictado mediante Decreto N°¢ 1.384 de 15-1-1982.-G.0.-N°
33.465 de¢ 8-5-1986.

—Resolucidn N? 806 del Ministerio de Hacienda de 14-5-1986 por la cual se suprime
del item 84.10.11.99 el producto “Bombas de subsuelo”, incluido cn el articulo 18
del Decreto N° 1.384 del 15-1-1982. G.0. N° 33.471 de 16-5-1986.

—Resolucién N? 808 del Ministerio de Hacienda de 16-5-1986, por la cual se modi-
fica el Arancel de Aduanas, dictado mediante decreto N° 1.384 de fecha 15 de enero
de 1982, en la forma que en ella se especifica. G.O. N? 33.482 de 2-6-1986. (Reim-
presién por error de copia). ,

—Resolucién N? 842 del Ministerio de Hacienda del 12-6-1986 por la cual se modi-
fica el Arancel de Aduanas, dictado mediante Decreto N° 1.384 de fecha 15 de enero
de 1982, en la forma que en ella se sefiala. G.0. N? 33,490 de 12-6-1986.

—Resolucion N? 847 del Ministerio de Hacienda de 18-6-1986 por la cual sc modi-
fica el Arancel de Aduanas, dictado mediante Decreto N° 1.384 de fecha 15-1-1982.
G.0. N* 33.494 dc 18-6-1986.
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2. Régimen de las Finanzas

A. Régimen de los Bancos

—Resolucién N° 86-05-01 del Banco Central de Venezuela de 6-5-86 por la cual se
resuelve que en los casos de préstamos o créditos sindicados, por montos no meénores
de cien millones de bolivares, los bancos comerciales regidos por Ta Ley General de
Bancos y otros Institutos de Crédito, y por leyes especiales, podrdn cobrar adicional-
mente a las 1asas maximas de interés establecidas en la Resclucién N¢ 85-10-02 del
15 de octubre de 1985, G.O. N¥ 33.330 de 16-10- 1982, comisiones de sindicacidén y
compromiso. G.0. N° 33471 de 16-5-1986. -

—Resolucién N? 86-06-04 del Banco Central de Venezuela de 17-6-1986, por la cual
se dispone que los bancos e institutos de crédito deberdn constituir en cl Banco Cen-
tral de Venezuela un encaje especial, equivalente al cien por ciento de los préstamos
o créditos otorgados o que se otorguen a las empresas inscritas en el Registro de Ope-
radores Cambiarios. G.0. N¢ 33.493 de 17-6-1986.

—Resolucién N*? 86-06-05 por la cual se dispone que los bancos e institutos de cré-
dito deberdn mantener un encaje adicional, equivalente al cien por ciento de los depd-
sitos cn moneda nacional, efectuados por bancos o institutos de crédito extranjeros no
establecidos o domiciliados en el pals. G.O. N 33.499 de 26-6-1986.

—Resolucién N° 86-04-01 del Banco Central de Veneczucla dec 29-4-1986 mediante [a
cual se fija en doce por ciento anual ¢l tipo de interés nominal que devengarin du-
rantc el periodo comprendido entre el 1° de mayo de 1986 y el 30 de abril de. 1987,
las cantidades correspondientes a las prestaciones sociales por concepto de indemniza-
cién de antigiiedad y cesantia. no entregadas al trabajador. G.O. N° 33.463 de¢ 6-5-
1986.

B. Mercado de Capitaies

—Decreto N¢ 1.073 mediante el cual se dicta el Reglamento sobre ¢l Sistema de In-
formacion Central de Riesgos Financieros. G.0O. N? 33.451 de 17-4-1986.

—Decreto N° 1.121 de 6-6-1986 mediante el cual se reforma ¢l Reglamento Parcial
Ne 2 de la Ley de Mercado de Capitales sobre las Socicdades Andnimas Inscritas de
Capital Abierto (SAICA). G.0. N¢ 3.825 Extraordinario de 12-6-1986.

—Normas relativas a las Sociedades Anénimas Inscritas de Capital Abierto (SAICA).
G.0. N° 33.497 de 23-6-1986.

—Resolucién s/n de la Comisién Nacional de Valores sobre las Normas Relativas a
la Informacién Financiera Periédica u Ocasional que deben suministrar las Sccieda-
des cuyos Titulos-Valores se encuentran inscritos en ¢l Registro Nacional de Valores.
G.0. N® 33.440 dei 2-4-1986.

—Resolucién s/n de la Comisién Nacional de Valores del 29-4-1986 por la cual se
reforman las Normas Relativas a la Informacién que dcben suministrar a la Comisidn
Nacional de Valores los Bancos y otros Institutos de Crédito que soliciten autoriza-
cién para hacer oferta piablica de titulos-valores y aquellos cuyas acciones se encuen-
tren inscritas en el Registro Nacional de Valores. G.0. N* 33.474 de 21-5-1986.
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C. Régimen del Control de Cambio

—Convenio Cambiario N? 2. G.0. N? 33.465 dec 8-5-1986.
—Convenio Cambiario IN? 1. G.O. N? 33.481 de 11-6-1986.

—Decreto N2 1.041 de 159-3-1986, mediante el cual se crea una Cormisién que tendra
a su cargo la fijacién de las Poiiticas y Prioridades que deberd aplicar la Oficina del
Régimen de Cambios Diferenciales (RECADI), para el otorgamiento de conformi-
dades y autorizaciones de divisas. G.0. N® 33.439 dec 1-4-1986.

—Decreto N? 1.072 de 17-4-1986 mediante el cual se dicta ¢l Decreto sobre la obten-
cién de Divisas a los tipos de cambio preferencial. G.0. N? 33.463 de 6-5-1986. (Re-
impresién por error de copia).

—Decreto N 1.109 de 21-5-1986 mediante el cual se reforma el Decreto N° 1.072
de 17-4-1986 mediante la cual se regulé el Régimen para la Obtencién de Divisas a
los tipos de Cambio Preferencial. G.O. N* 33.477 de 26-5-1986. '

—Resolucién N2 86-06-03 del Banco Central de Venezuela de 17-6-1986 por la cual
se reforma el articulo 13 de las Normas Relativas a los Operadores Cambiarios en el
Mercado Libre de Divisas, dictadas mediante Resolucién N°¢ 86-06-02 del 10-6-1986.
G.0. N? 33.493 de 17-6-1986.

3. Régimen del Comercio Exterior

—Resolucién conjunta N¢ GM-82-793 de los Ministerios de Relaciones Exteriores y
de Hacienda del 6-5-1986, mediante la cual se excluyen del goce del crédito fiscal pre-
visto en la Ley de Incentivos a la Exportacién, a las exportaciones de los productos
comprendidos en los items del Arancel de Aduanas siguientes: cigarrillos de tabaco
negro, cigarrillos de tabaco rubio. G.Q. N? 33.464 de 7-5-19386.

—Resolucidn N¢ 86-05-02 del Banco Central de Venezuela de 27-5-1986 mediante la
cual se dictan las Normas para la obtencién de divisas del mercado controlado para
el pago de las importaciones. G.0. N* 33.481 de 30-5-19866.

—Decreto N° 1.115 mediante el cual se crea una Comision que asesorard a la Oficina
del Régimen de Cambios Diferenciales (RECADII) en cuanto a la fijacién de potiti-
cas y prioridades que ésta deberd aplicar para el otorgamiento de divisas preferencia-
les destinadas a la importacién de libros cducativos, cientificos, tecnoldgicos y cultu-
rales. G.0. N? 33,501 de 30-6-1986.

4. -Régimen del Comercio Interior

A. Regulacion de Precios

—Resolucién N° 1.077 del Ministerio de Fomento de 16-5-1986, por la cual se fijan
en todo el territorio nacional, los precios maximos de venta al publico. para las caje-
tillas de veinte (20) cigarrillos. G.O. N2 33.471 de 16-5-1986.

—Resolucién N¢ 967 del Ministerio de Fomento de 7-5-86 mediante la cual sc decla-
ra de primera necesidad el vehiculo Toyota-Corolla vy se fija, en todo el territorio na-
cional, en Bs. 77.441, el precio maximo de venta al pablico. G.0. N? 33.469 de 14-
5-1986.
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B. Régimen de venta de productos de consumo

—Resolucién Nos. 597 y 121 del Ministerio de Fomento y de Agricultura y Cria de

2-4-1986 por la cual se dispone que los establecimientos comerciales, tales como pana-
dcerias, abastos, cafeterius, ventas de arepas, jugos, heladerias v Juncherias, estdn en la
obhoacxon de expender leche pasteurizada para consumo directo en los tipos de envasc
aprobados en el Decreto N? 973 dc fecha 8-1-1986 sobre Normas de Politica Lechera.
G.0. N* 33441 de 4-4-1986.

—Resolucién conjunta 882 y 166 de los Ministerios de Fomento y de Agricultura y
Cria de 5-5-1986 por la cual sc dispone que -los cstablecimientos comerciales, tales
como restaurantes, luncherfas, fuentes dec soda y demas servicios que contemplen el
expendio de comida, estdn en la obligacién de ofrcccr a Ias personas que utilicen sus
servicios, los panes elaborados con harina de maiz, “arepa” y “hallaquitas”, en la for-
ma usual en que son preparados. G.0. N° 33.463 de 6-5-1986.

. 5. Régimen de la Industria

A. Normas de Calidad

—Resolucién N°® 615 del Ministerio de Fomento de 8-4-1986 por la cual se declaran
Normas Venezolanas COVENIN de obligatorio cumplimiento las que en ella se especi-
fican. G.O. N? 33,447 de 11-4-1986.

~—Resolucion N° 1.302 del Ministerio de Fomento de 2-6-1986 por la cual s¢ deroga
la Resolucién N® 100 de fecha 8-1-1986 por la cual se declaran Normas Venezolanas
COVENIN de obligatorio cumplimiento, las relativas a productos derivados del petré-
leo. G.O. NU 33.485 de 5-6-1986.

B. Normas sobre la Industria de los Cosméticos

—Resolucién por la cual se dictan las Normas sobre Requisitos y Procedimicntos Ad-
ministrativos en -materia de Prodiuctos Cosméticos. G, 0. N° 3.810 Extraordinario de
21-5-1986. .

5. Régimen de Desarrollo Agropecuario

-—Resolucién N° 159 del Ministeric de Agricuitura v.Cria de 23-4-1986 por la cual
se dictan Normas Generales sobre Semillas. G.Q. N¢ 33,456 de 24-4-1986.

—Resolucién conjunta N° 1.317 y 194 dc los Ministerios de Fomento v de Agricul-
tura y Cria de 28-5-1986, por la cual sc fija en todo el territorio nacional a nivel de
agricultor, el precio minimo de las siguientes semillas producidas para certificar:
caraota, frijol y sorgo. G.0. N 33.483 de 3-6-1986.

—Resolucién conjunta N® 1.316 y 193 de los Ministerios de Fomento v de Agricul-
tura y Cria de 28-5-1986, por la cual se fija en todo el territorio nacional el precio
minimo a ser pagado al productor cn los sitios habituaies- de recepcidn del siguiente
producto copra. G.0. N? 33,483 dc 3-6-1986.

6. Régimen de Energia y Minas

~—Resolucién s/n por la cual se dictan las “Normas para la Oblencién del Permiso
para Concesionario/Distribuidor y Condiciones para el cjercicio de la actividad de
Distribucién”. G.0. N? 3.827 Extraordinario de 23-6-1986.
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— Resolucién por la cual las empresas operadoras filiales de Petroleos de Venczucla
S.A., quc suministren gasolinas de motor a los expendios de combustibles, deducirdn
a su cargo, a los efectos de la facturacién, las cantidades que en clla sc indican por
cada mil litros de volumen vendido. G.0. N* 3.827 de 23-6-1986.

—Resolucién por la cual se fijan en todo el territorio nacional los precios de venia por
mayor entregados en los depdsitos de los clientes y los precios maximos de venta
al consumidor final en la forma que en ella se indica, para el producto liga para sis-
tema de frenos. G.0. N¢ 3.827 de 23-6-1986. -

—Resolucién por la cual se fijan en todo €l territorio nacional los precios maximos
de venta de los siguientes productos cnvasados y a granel: aceites, lubricantes y flui-
dos para sistemas hidraulicos, entregados cn los depésitos de los clientes, en la forma
que en ella se indica. G.O. N¢ 3.827 Extraordinario de 23-6-1986.

—Resolucién por la cual se fijan en todo el territorio nacional los precios maximos
de venta de los productos envasados: grasas lubricantes envasadas, entregados cn los
depésitos de los clientes en la forma que en ella se sefiala. G.O. N¢ 3,827 Extraordina-
rio de 23-6-1986.

~—Resolucién por la 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 Combusti-
bles”. G.O. N° 3.827 Extraordinario de 23-6-1986.

V. DESARROLLO SOCIAL

1. FEducacién
A. Régimen educativo

—Resolucién N° 140 del Ministerio de Educacién de 9-4-1986 sobre Regulacicnes
Complementarias al Proceso de Evaluacion en los Niveles de Educacién Precscolar,
Bésica y Media Diversificada y Profesional. G.0. N° 33.448 del 14-4-1986.

— Resolucién N¢ 201 del Ministerio de Educacién de 18-4-§986 por Ia cual se dictan
las Regulaciones Complementarias sobre el Proceso de Evaluacién en ta Modalidad
de Educacién de Aduitos para los niveles de Educacién Basica y Media Diversifica-
da v Profesional. G.0. N°® 33.454 de 22-4-1986.

—Resolucién N°® 208 del Ministerio de Educacién de 23-4-1986 por la cual se esta-
blece una politica nacional de lectura basada en los lineamientos que en clla se espe-
cifican. G.0. N° 33.456 de 24-4-1986. ’

—Resolucién N° 215 del Ministerio de Educacién de 25-4-1986, por la cual sc dicta
el Régimen Complementario sobre Dencminacién de Planteles Oficiales y Privados.
G.0. N° 33.460 de 30-4-1986. .

—_Resolucién N° 298 del Ministerio de Educacién de 15-5-1986 por la cual se esta-
blece que en cada uno de los planteles oficiales y privados se cree un Comité de Paz,
para programar y desarrollar actividades vinculadas a la paz. G.O. N* 33.473 de 20-
5-1986.

— Resolucién N? 303 del Ministerio de Educacion del 15-5-1986 por la cual sc dicta
el Régimen Complementario sobre Denominacién de Planteles Oficiales y Privados.
G.0. N? 33.473 de 20-5-1986, (Reimpresién por error de copia).
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B. Universidades ¢ Instituios -Universitarios

—Resolucién N*® 223 del Ministerio de Educacién de 29-4-1986 por [a cual se re-
forma el Reglamento General de la Universidad -Pedagégica Experimental Libertador.
G.0. N° 33.461 de 2-5-1986.

* __Resolucién mediante la cual se reforma la Resolucién N 567 del 17-9-1979 refe-
rente 2l Reglamento General Interno del Instituto Universitario Pedagdgico de Ca-
racas. G.0. N¢ 3 801 Extraordinario de 2-5-1986.

—Resolucién por la cual se modifica la Resolucion N¥ 210 de fecha 24-4-1986 publi-
cada en la Gaceta Oficial N° 3.801 Extraordinario de 2-5-1986 que contiene la refor-
ma del Reglamento General Interno del Instituto Universitario Pedagdgico de Cara-
cas. G.0. N?¢ 3.82]1 Extraordinario de 4-6-1986.

—Resolucién por la cual se reforma la Resolucién N® 323 dcl 9 de septiembre de
1980, que contienc el Reglamento Electoral decl Instituto Universitario de Caracas
G.0. N¢ 3.830 Extraordinario de 26-6-1986.

—Decreto N? 1.134 de 16-6-1986 mediante el cual se autoriza el funciopamiento de
la Universidad Privada “Bicentenaria de Aragua”. G.0. N? 33492 de 16-4-1986.

2. Relaciones Laborales

—Decreto 1.089 de 7-5-1986 mediante el cual se decreta la extensién obligatoria del
contrato colectivo de trabajo vigente para las empresas de la industria del Calzado en
- escala nacional. G.0Q. N9 33.464 de 7-5-1986.

3. Previsién Social - -

—Ley para el Pago del Bono Compensatorio de Gastos' de Transporte. G.O. N° 33.501
de 30-6-1986.

—Resolucién N¢ 308 del Ministerio. de Educacién de 28-5-1986 por la cual se aprue-
ba la reforma parcial del Reglamento de! Régimen Crediticio del Instituto de Previ-
sion y Asistencia Social para el Personal del Ministerio de Educacién (IPAS- ME)
G.0. N® 33.499. del 26-6-1986. (Reimpresion por error.de copla)

4, Defensa Social

—Resolucién N* G-621 del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social dc¢ 28-4-1986
por la cual se prohibe en todo el territorio de la Repiiblica de Venezucla la produc-
cién, fabricacién, exportacién, comercio, posesidn y use’de la cocaina ¥ sus sales, asi
como el cultivo del arbusto de coca. G.O. N? 33.459 de 29-4-1986. .

VL 'DESARROLLO FISICO Y ORDENACION DEL TERRITORIO
h 1. Urbzltrr;‘smo | | |
A. Planes Réétoi';z;v de Desarroilo .I)rbano. .
—Resolucién del ‘Ministério del Desarrollo Urbano mediante Ia' cual se aprueba el

Plan Rector de Desarrollo Urbano de Clarines, Distritc Bruzual del Estado Anzodte-
gui. G.0. N¢ 3.823 Extraordinario de 11-6-1986. '

v
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—Resolucién mediante la cual se aprueba el Plan Rector de Desarrollo Urbano de
Maturin, Estado Monagas. G.0. N¢ 3.761 Extraordinario de 17-4-1986.

B. Delimitacién de Perimetros Urbanos

—Resolucién conjunta de los Ministerios del Ambiente y de los Recursos Naturales
Renovables y de Desarrollo Urbano de 7-4-1986 por la cual se determina el perime-
tro urbano que incluye las 4reas de expansién de la Ciudad de Cumani, Distrito Su-
cre, Estado Sucre. G.0O. N*® 3.762 Extraordinaric de 8-4-1986.

—Resolucién conjunta de los Ministerios del Ambiente y de los Recursos Naturales
Renovables y de Desarrollo Urbano por la cual se determina el perimetro urbano,
que incluye las areas de expansién de la ciudad de Maturin, Distrito Maturin del Es-
tado Monagas., G.0. N? 3.761 Extraordinario de 17-4-1986,

—Resolucién conjunta N2 58 y 244 de los Ministerios del Ambiente y de los Recursos
Naturales Renovables y de Desarrollo Urbano de 29-5-1986 por la cual sc dctermi-
na el perimetro urbane del centro poblado de Boca de Uchire v de sus dreas de ex-
pansién en el Distrito Pefialver del Estado Anzodtegui. G.O. N¢ 33.485 de 5-6-1986.

—Resolucién conjunta N7 59 y 245 de los Ministerios del Ambiente y de los Recur-
sos Naturales Renovables y de Desarrollo Urbanc de 25-5-1986 per la cual se deter-
mina el perimetro urbano, que incluye las dreas de expansién de la ciudad de Cari-
pano, Distrito Bermiidez del Estado Sucre. G.0Q. N* 33.485 de S-6-1986.

—Resolucién cenjunta N° 60 y 247 de los Ministerios del Ambiente y de los Recursos
Naturales Renovables y de Desarrollo Urbano de 29-5-1986 por la cual se determina
el perimetro urbano del centro poblado de Clarines y de sus areas de expansién en el
‘Distrito Bruzual del Estado Anzodtégui. G.0. N° 33.485 de 5-6-1986.

C. Determinacion de dreas urbanas

—Resolucién mediante la cual las dreas urbanas incluidas en ¢l Plan Rector del De-
sarrollo Urbano de la ciudad de Cuman4 se encuentran delimitadas por una poligonal
cerrada cuyos vértices se encuentran definidos en la Resolucién Conjunta promulgada
por el Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables N? 32 y el
Ministerio de Desarrollo Urbano N¢.219 de fecha 3-3-1986. G.O. N® 3.762 Extraor-
dinario de 8-4-1986,

2. Régimen de Proreccién del Ambiente y de los Recursos Naturales

~—Ley aprobatoria del Convenio para la Proteccién y Desarrollo del Medio Marino
de la regién del gran Caribe de 21-6-198_6. G.0. N° 33,498 de 25-6-1986.

—Decreto N¢ 1.048, mediante el cual se ordena al Ministerio de Energia v Minas, €s-
tablecer areas especiales para la cxpor‘racién del oro y diamantes de aluvidn en la Re-
gién Guayana. G.O. N° 33.475 de 22 2-5-1986. (Reimpresion por error de copia). -

—Resolucién conjunta N* DG-3.752, DG 297 y DG-55 de los Ministerios de la De-
fensa, de Educacién y del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables de 15-

5-1986, por la cnal se dictan las Normas para la ejecucion de un Plan de Arboriza-
cion. G.0O. N® 33,475 de 22-5-1986.

—Decreto N° 1.59 de 2-4-1986 mcdiante el cual se declara Zona Protectora del Area
Metropolitana de Maracaibo, la porcién de territorio ubicada en jurisdiccidn de los
Distritos Mara, Maracaibo y Urdaneta del Estado Zulia. G.0. N° 33.478 de 27-5-1986.
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3. Régimen de Transporte y Trdnsito
A. Transporte y trdnsito terrestre

—Resolucién N? 95 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones dc 17-3-1986 por
la cual se dictan las Normas que determinan la clase de servicto que prestardn los
Miembros de la Brigada Voluntaria del Transito Terrestre. G.O. N? 33.440 de 2-4-
1986.

—Resolucién N° 113 del Ministerio de Transporle y Comunicaciones de 16-4-1986
por la cual se dictan las Normas por las que habran de regirse las’ personas naturales
o juridicas que estén dedicadas o aspiren dedicarse a la prestacién del servicio pibli-
co de Transporte Automotor Terrestre de personas por rutas cxtraurbanas que tengan
como punto inicial, intermedio o final, de su itinerario, la localidad de Caja Scca, Es-
tado Zulia. G.0. N¢ 33.451 de 17-4-1986. -

—Resolucién N° 114 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 16-4-1986
por la cual se dictan las Normas por las que habrin dec regirse las personas natwurales
o juridicas que estén dedicadas o aspiren dedicarse a la prestacién del scrvicio plblico
de Transporte Automotor Terrestre de personas por rutas extraurbanas que tengan
como punto inicial, intermedio o final, de su itinerario, la localidad de Nueva Bolivia,
Estado Mérida. G.O. N¢ 33.451 de 17-4-1986. ‘

—Resolucién por la cual se cstablecen los fletes para el transporte terrestre del Gas
Licuado de Petréleo (GLP) desde las fuentes de suministro hasta las plantas de lle-
nado. G.0. N¢ 3.802 Extraordinario de 2-5-1986.

—Resolucién N° 171 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 17-6-1986
por la cual se faculta al Instituto Postal Telegrafico de Venezuela para la emision,
administracion, venta y depdsito de la planilia de solicitud, recibo bancario para el
pago de impuesto, calcomanias, triptico informativo, sobre el envio y comprobante de
consignacién requeridos para et Registro Automotor Permanentc (R.AP.). G.Q. N?
33.494 de 18-6-1986. ' '

B. Transporte y trdnsito mariiimo

—Resolucién Nt 51 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 31-1-1986 por
Ja cual se dicta ¢l Régimen Tarifario del Instituto Nacional de Puertos. G.O. N¢ 33.447
de 11-4-1986.

—Resolucidon N¢ 175 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 18-6-1986
por la cual se dispone que los buques de bandera nacional y extramjera que estin
obligados .a usar los servicios de pilotaje para transitar por las vias de navegacidn y
arribar a puertos nacionales deberdn cancelar por concepto de los gastos de traslade
del piloto al buque y los de su regreso al acantonamiento, la tarifa que en ella se in-
dica. G.0. N 33.500 de 27-6-1986.

—Resolucién N°¢ 176 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 18-6-1986
mediante la cual se fija la tarifa para el cobro dec los derechos por cada remolcador en
asistencia para las maniobras de atraque y desatraque de buques dentro de la .zona
de Ciudad Guayana. G.0. N°® 33.501 de 30-6-1986.

—Resolucién N° 177 del Ministerio de Transporte y Comunicacines de 18-6-1986 me-
diante la cual se fija la tarifa para cl cobro de los derechos por remolcadores en asis-
tencia para las maniobras de atraque y desatraque de buques dentro de las ddrsenas
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de los puertos especificados en el articulo 11 del Reglamento del Servicio de Remol-
- cadores, exceptuando las de Ciudad Guayana. G.0. N* 33.501 de 30-6-1986.

—Resolucion conjunta 102 y 122 de los Ministerios de Transporte y Comunicaciones
y de Agricultura y Cria de 4-4-1986 por la cual se dispone que para obtener el per-
miso correspondiente, las embarcaciones que se dediquen a Ia pesca de arrastre debe-
ran estar provistas y mantener en buenas condiciones de operatividad los instrumen-
tos que en ella se sefialan. G.0. N° 33.443 de 7-4-1986. '

C. Transporte y trénsito aéreo

~—Resolucién N°® 118 del Ministeric de Transporte v Comunicaciores de 22-4-1986
por la cual se autoriza a las lineas aéreas que prestan servicios internacionales desde
Venezuela hacia México a la aplicacién de la tarifa que en ella se indica. G.O.-N®
33.454 de 22-4-1986.

—Resolucién N? 124 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 28-4-1986
por la cual se autoriza a la empresa Venezolana Internacional de Aviacién, S.A.
(VIASA), para la implementacién de las nuevas tarifas con las condiciones que en
ella se especifican, G.0. N? 33.464 de 7-5-1986.

—Resolucién N° 128 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 8-5-1986 por
la cual se concede a la empresa Linea Aeropostal Venezolana, C.A. (LAV), la explo-
tacién de las rutas internacionales que en ella se mencionan. G.0O. N*® 33.466 de 9-
5-1986.

—Resolucién N°¢ 169 del Ministerio de Transporte vy Comunicaciones de 16-6-1986
por la cual se concede a la empresa Aerovias Venezolanas, S.A. (AVENSA), la ex-
plotacién de las rutas aéreas que en ella se especifican. G.0O. N° 33,494 de 18-6-1986.

—Resolucidn N° DGSPI/TA 00137 del Ministerio de Relaciories Exteriores de 20-6-
1986 por la cual se modifica el Anexo y el Cuadro de Rutas del Acuerdo sobre Trans-
porte Aéreo entre Venezuela y Portugal. G.0. N¢ 33.498 de 25-6-1986.

5. Régimen de las Comunicaciones

—Ley Aprobatorra del Cenvenio Internacional de Telecomunicaciones, 1982. G.O.
N¢ 3.800 Extraordmarlo de 23-4-1986. .
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1. EL ORDENAMIENTO CONSTITUCIONAL Y FUNCIONAL
DEL ESTADO

"1. Repiiblica: Responsabilidad Administrativa -

CPCA . 20-3-86

]

Magistrado Ponente: Hildegard Ronddn dc Sanséd

‘Caso: Silvia Rosa Riera vs. Repiiblica (INAVI).

Al ser alegada la responsabilidad por hecho ilicito de un or-

" ' ganismo administrativo, deben ser demostrados los tres clemen-

tos que la conforman: la culpa, el dafic y la relacion de cau-
salidad,

La demandante alega la responsabilidad por hecho ilicito del Instituto Nacional
de la Vivienda (INAVI), considerindolo responsable en su caricter de administrador
del inmueble, de Ia muerte del menor Cruz Alexander Riera. Estima que existidé negli-
gencia del Instituto Nacional de la Vivienda' (INAVI) al no mantener en buen uso y
funcionamiento 16s ascensores Yy, especificamente, aquel-en el cual se produjera la tra-
gedia. Esta negligencia se hace manifiesta por la falta de colocacién de aviso indicative
de que el aludido ascensor se encontraba en rcparacién, “lo que motivé que el menor
no se percatara del dafio que tenia el ascensor” y que en forma confiada tratara de
montarse en el mismo. Fundamenta la responsabilidad. def Instituto en el articulo 1185
del Cédigo Civil.

Fundada en la forma que antecede, le correspondla a la demandante demostrar
los tres (3) elementos de la responsabilidad por hecho ilicito, ‘esto es: la culpa, el
dafio y la relacidén de causalidad.

Por lo que atafie a la culpa, su existencia la fundamenta la actora en la negligen-

cia del Instituto al no cumplir su obligacién de mantener en buen uso y funcionamien-
to al ascensor y de no colocar un aviso sefalando que el mismo se encontraba en
reparacion.
N Por su parte el Instituto Nacional de la Vivienda (INAVI) sefiala que el ascensor
se encontraba dafiade desde hacia mucho tiempo; que todos estaban enterados del he-
cho y que se habian ‘tomado las medidas para impedir su uso y que existid  culpa de
la victima y el hecho de un tercero, por la circunstancia de que el ascensor no podia
abrirse sino mediante el uso de la llave correspondiente o de palancas u otros medios
que forzaran la apertura. :

Pasa este Tribunal a analizar las pruebas que lns partes promov1cr01 y evacuaron
a los fines de demostrar sus respectivos alegatos.

. De acuerdo con los términos de la demanda y con el comemdo de fa contestacién
al fondo de la misma, los hechos sobre los cuales recaia el debate probatorio son los
siguientes: . .

1°) La muerte del menor ¥ que, la causa de la misma, la determind el estado
en que se encontraba el ascensor del piso 12.

2*) El hecho de que el ascensor, en relacién con ¢l cual sc produjera el acci-
dente, se encontraba desde hacia mucho tiempo fuera de servicio.

3°) La circunstancia de que el ascensor, al cesar su funcionamiento, se encon-

~traba detenido en el piso 12, donde habitaba el menor.

4°) El hecho de que el ascensor no sélo tenja dafios funcionales, por los cuales
no estaba en servicio, sino también dafios en su estructura, porque habia sufrido los
efectos de un incendio y habia un huece en el piso de la cabina.



JURISPRUDENCIA 105

5¢) El hecho de que los habitantes del edificio tenian conocimiento de que no
podian hacer uso del medio antes aludido para movilizarse, por lo cual debfan emplear
para tales fines las escaleras.

6°) El hecho de que el propio nifio ocasioné su muerte por encontrarse jugando
con otros compafieros en el pasillo que da acceso al ascensor y que, presumiblemente,
¢l juego al cual estaba dedicado era el de escondite y que buscé refugio en el ascensor.

79} El hecho de que los ascensores descompuesios eran desactivados por el Ins-
tituto Nacional de la Vivienda (INAVI) en forma tal que sc les desconectaba la co-
rriente eléctrica v al mismo tiempo se cerraban sus puertas las cuales no podian ser
abiertas sino con la correspondiente llave o forzdndolas con palancas u otros medios
mecénicos. :

8?) El hecho de que el Instituto Nacional de la Vivienda tomd las medidas para
impedir el uso del ascensor.

9°) La circunstancia de no existir aviso alertando al usuario para que no utili-
zara el ascensor.

Ante este cimulo de circunstancias se observa que los testigos promovidos y eva-
cuados por la demandada, entre clios ingenicros de mantenimiento, sefialan que el
ascensor se encontraba desactivado en el piso 12, demostrindose que cn el mismo pisc
jugaba la victima quien penetré en el ascemsor por cuanto ¢l sistema de cierre del
mismo y la falta de aviso del peligro que ello representaba no lo alertaron contra ¢l
gravisimo riesgo en el cual se encontraba.

Los testigos promovidos por la parte actora afirman que presenciaron el despla-
zamiento del nifio hacia el ascensor, lo cual lo condujera a su caida al vacio no siendo
desvirtuada tal prueba por la demandada. Asi, Jestis Manuel Barrios, afirma que “no
" habfa ningdn aviso de ninguna naturaleza que dijera que el ascensor estaba echado a
perder” y afirma, asimismo, que su versién de los hechos le consta por haberlos pre-
senciado. La testigo Evelinda Arraiz Herndndez dice que son ciertos los hechos na-
rrados en el libelo y que estaba presente el dia en que ocurricron, seflalando que no
habia ningdn aviso que alertara sobre el estado del ascemsor. El testigo Eloy Enrique
Peraza Colina se expresa en cl mismo sentido que los anteriores.

Por su parte los testigos promovidos y evacuados por el instituto demandado se-
fialaron que los ascensores estaban desactivados; que técnicamente no tepian repara-
cién v que se habian tomado medidas para impedir su acceso; pero nada scitalan res-
pecto a la situacién del ascensor detenido en el piso 12, salvo que el mismo Se CRcon-
traba particularmente dafiado no sélo en su funcionamiento sino también en su cstruc-
tura, ni tampoco sefialaron que la mucrie de la victima fue causada por su propia
imprudencia.

El resultado de la averiguacién penal que se abriera no aporta a esta Corte nin-
glin clemento de juicio valedero: por una parfe por lo limitado y cscueto de las prue-
bas analizadas que nada revelan sobre la forma como acaecieron los hechos; y por
otra, porque ¢l objeto de tal averiguacién fue la determinacién de si existian hechos
punibles en el accidente que produjera la muerte del menor. En esta sede lo que se
debate no es la responsabilidad penal, sino la responsabilidad civil, situaciones juridi-
cas éstas que no pueden identificarsc y que es posible o no que coincidant en un su-
puesto concreto.

Por lo que atafie al elemento culpa que ha sido objeto del precedenie andlisis el
mismo se pone de manifiesto porque el organismo demandado se excepeiond alegando
como justificacién el hecho de la victima o de un tercero, admitiende, por tanto, el
dafio ¥ su causa y, ademds, porque alegd que tom¢é las medidas necesarias para impe-
dir el uso del ascensor dafiado, fo cual no pudo demostrar. De todo esto se desprende
la actividad negligente del organismo mencionado en observar las medidas mas ele-
mentales de cautela en relacidn con el ascensor, por cuanto ¢l mismo acepté que le
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correspondia adoptar tales medidas. Ademas, no consta que hubiese advertido del .
peligro que el mismo representaba a la comunidad ni que hubiese tomado medidas
para impedirlo. .

No puede escudarse la demandada en el alegato dc que todos conocian gue el
ascensor estaba fuera de servicio, para justificar la falta de aviso del-peligio que el
mismo representaba, scbre todo respecto al piso 12, donde se encontraba detenido y
por la circunstancia de tener un hucco en la cabina, ya que cualquier visitante desco-
nocedor de la situacién e incluso, como lo fuera el caso de autos, cualquicr menor
incapaz de medir los rissgos de su utilizacién, al no ser alertados sobre los mismos
debidamente, quedaban sometidos a los peligros que derivaban del estado del vehiculo.
De alli que, cn tal sentido, existié responsabilidad en la demandada al no impedir la
produccién de los dafios aue el estado del ascensor pudicra ocasionar, por cuanto ad-
mitié el dafio y su causa, al alegar como excepcién de su responsabilidad el cumpli-
micnto de las medidas que dijo haber tomado y el hecho de la victima.

La negligencia es, al efecto, la conducta culposa caracterizada per la falta de
actuacién o por la actuacidn ineficiente de las obligaciones que se han asumido por
cualquier causa. En el caso presente el Instituto Nacional de la Vivienda admitié que
ejercia las funciones de mantenimiento de las instalaciones del inmueble y que por
ello habfa tomado toda clase de precauciones, lo cual no demostrs.

De las razoncs que anteceden deriva la existencia de Ia culpa por negligencia del
organismo demandado, en su papel. demostrado ¢n autos, de responsable del mante-
nimiento del inmueble.

Por lo que atafie al daiio. el mismo csti representado por la muerte de! menor
v por lo que respecta a la relacién de causalidad cntre el dafio y la culpa, a los fines
de determinarlo, debe esta Corte pronunciarse sobre la cualidad del demandado,

Al efecto, el mismo se presenta en forma incontrovertida como titular de la obli-
gacién de mantener en buen estado las instalaciones del edificio. Se observa al efecto
que el cardcter antes sefalado no ha sido objeto de discusion por el demandado guien,
a través de las prucbas que produjo, traté de demostrar que no existié negligencia en
su actuacién ya que tomd las medidas necesarias para desactivar el ascensor ¢ impedir
su accese al mismo, pero justamente lo anterior demuestra la obligacién que posefa
v a la cual no diera el dcbido cumplimiento, 1o cual lo hace responsable de los dafios
derivados de ella, sobre todo, at demostrarse que existié negligencia, esto es, una con-
ducta culposa en su actuacidn.

La presencia de los elementos analizados hace que la responsabilidad dcl deman-
dado se subsuma en la disposicién del articulo 1185 del Cédigo Civil que contempla
la responsabilidad genérica por hecha ilicito sin que hubiesc demostrado que estuvie-
ran presentes algunas de las causas de inimputabilidad que alegara.

La situacion procesai tal como quedara planteada sélo permitia a la demandada
demostrar, para liberarse de la responsabilidad, aue fue diligente en su obligacién de
mantenimiento, impidiendo que el estado del ascensor pudiera acarrear dafios a los
habitantes del edificio y a los eventuales usuarios; o que un hecho de la propia victima
causd su muerte; pero la misma no pudo hacer tal demostracién, quedando probado,
por el contrario, que el ascensor ofrecia un grave riesgo de accidente respecto al cual
no se alertd a los usuvarios, en razén de lo cual el dafio se produjo. De alli que, de-
mostrado el indicado dafo, demostrada la culpa por negligencia y, asimismo, la exis-
tencia de la obligacién de mantenimiento que fuera incumplida por el Instituto deman-
dado, se han dado los supuestos para que proceda la responsabilidad, y asi se declara.
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2. Administracién Publica Descentralizada: Colegios Profesionales
CPCA . 29-5-86
Magistrado Ponente: Romén J. Duque Corredor

Caso: Milagros Gutiérrez vs. Celegio de Odontélogos del Es-
tado Zulia.

La Ley Orgénica de Procedimientos Administratives, es de
aplicacién supletoria a los procedimicntos administratives de
fos Colcgios Profesionales.

Dec lo expuesto s¢ concluye que las apelaciones 4 que se refiercn los numerales
10 del articulo 28, y 9 del articulo 42, que sc ejercen para ante la Comision Elec-
toral Nacional, y que Iec permiten revisar las decisiones que cn matcria electoral adop-
ten las Comisiones Regionales. no son otra cosa qué TECUIsos jerdrquicos que tienen
por caracteristica el permitir al superior examinar y controlar los actos de los subal-
ternos. Como tal recurso jerérquico, en atencién a lo cstablecido en el articulo 85 dc
la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos. aplicable supletoriamente 2a los
procedimientos administrativos de los Colegios Profesionales, cabe contra todo acto
administralivo, o contra los actos de trimite que impiden el inicio o la continuacién
de un procedimiento, que causen indefensién, o que prejuzguen sobre lo definitivo.

. EL ORDENAMIENTO ORGANICO DEL ESTADO

’

1. Réginen del Distrito Federal
CPCA ’ 20-3-86
Magistrado Ponente: Armida Quintana Matos

Caso: Distribuidora Ave vs. Conccjo Municipal dei Distrito
Federal.

En la Municipalidad del Distrito Federal, las competencias
administrativas “son exclisivas” del Gobernador, mientras que
las competencias deliberativas o legislativas de orden local, co-
rresponden al Concejo Municipal.

Visto ¢l alcgato de incompetencia que cnvuelve la argumentacion del recurrente
acerca de la naturaleza de las funcioncs atribuidas al Gobernador del Distrito Federal,
la Corte entra a examinarlo en primer término, dec manera que su procedencia o im-
procedencia determinard si se hace necesario o no considerar las restantes razones que
fundamentan su recurso de apelacién. En tal sentido se observa: En ¢l peculiar régi-
men politico-administrativo que consagra la Ley Orginica del Distrito Federal, apa-
rece éste como una entidad federal y municipal, de autonomia atenuada. que recoge
también la Ley Orgdnica de Régimen Municipal (articulo 2) al establecer quc sus
disposiciones regirdn en el Distrito Federal “cn todo aquello no contemplado como
régimen especial” en la Ley Orginica del Distrito Federal. Conforme a esta ultima
(articulo 7) ¢l Régimen Gubernativo del Distrito Federal se divide en civil y politico;
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y administrativo y econdmico. El régimen civil y politico estd a cargo del Presidente
de la Republica quien ejerce la primera autoridad por medio de un Gobernador de
libre eleccién y remocion; el Gobernador es, en consecuencia, el 6rgano inmediato
del Presidente en todo lo referente a dicho régimen (articulos 8, 9, 11 y 13), mientras
que respecto del régimen administrativo 'y econdmico la Ley establece que el Muni-
cipio integrante del Distrito Federal es una entidad auténoma en su régimen adminis-
trativo y econémico y que esa autonomia se ejerce por medic de un Concejo Muni-
cipal y del Gobernador como Autoridad Ejecutiva (articulos 27 y 28), “en todo lo
administrativo ¥ econdmico” (articulos 8, 11 y 14). Aparece asi el Gobernador del
Distrito Federal con funciones federales v municipales, que atenuaran la autonomia
municipal del Distrito Federal respecto a la que se rcconoce a los demis municipios
del pats.

Las competencias politicas (como 6rgano del Presidente de la Republica) y las
competencias administrativas (como primera autoridad ejecutiva en-lo administrativo
y econdémice) que ejerce ¢l Gobernador del Distrito Federal, envuelven la interven-
cién del funcionario en materias propias del Poder Nacional y del Poder Municipal
referidas estas 1ltimas a sus facultades como primera autoridad de policia (articulo
13, ordinales 6°, 7°, 11, 13, 14 y 15 de la Ley Orginica del Distrito Federal) y a
las que especificamente ejerce en relacién a la Administracién Municipal (ordinales
6%, 10, 12, 17, 19 v 20 del articulo 13 de la Ley Organica del Distrito Federal).

En lo que se refiere a las competencias netamente administrativas que el Gober-
nador del Distrito Federal ejerce como Primera Autoridad Ejccutiva en lo Adminis-
trativo y Econémico, éstas pueden catalogarse en varios subgrupos que agrupan las
de cardcter general (articulo 14, numerales 19, 5° §° y 14); las que le corresponden
respecto al Concejo (articule 14, numerales 29, 7° 13 y 16); las que ejerce en rela-
cién -a las oficinas y dependencias administrativas del Distrito Federal (articulo 14,
numerales 4°, 99, 10, 12 y 13); las reglamentarias (articulo 14, ordinal 3%); las que le
corresponden respecto a los funcionarios y empleados municipales (articulo 14, ordinal -
4%); las que se le atribuyen en lo referente a los contratos municipales (articulo 14,
ordinal 11) y, por 1ltimo, las que le tocan en relacién a las obras plblicas municipales
(articulo 14, ordinal 6°). )

De la enumeracién anterior queda establecido que en la Municipalidad del Dis-
trito Federal, conforme a la Ley Orgdnica que lo rige, las competencias administrati-
vas son exclusivas del Gobernador, mientras que las competencias deliberativas o legis-
lativas, de orden local, corresponden al Concejo Municipal, el cual tiene atribuido el
cjercicio de la autonomia oormativa (articulo 44, ordinal 2°, y' 5 de la Ley Orgénica
del Distrito Federal), asi como la intervencidén en actos individuales taxativamente
enumerados, como se desprende de los articulos 14, ordinales 14 y 16; 29 y 41, ordi-
nales 1°, 22, 39, 4%, 6°, 7° 8°, 9° 10, 11, 12 y 13 de la Ley Orgdnica del Distrito
"Federal.

Aparece, pues, claramente definido que en el régimen municipal del Distrito Fe-
deral, tal y como prevé la Ley Organica que lo rige, corresponde al Gobernador ejer-
cer competencias politicas y administrarivas, mientras que al Concejo se le atribuyen
potestades legislativas en el orden local, sin que ello obste, por supuecsto, para que en
casos determinades por disposicidn legal. ejerza también funciones administrativas,
como ocurre cuando designa al Sindico Procurador Municipal, o a funcionarios que
le prestan servicio.

Las competencias administrativas aue ejerce el Gobernador en ejecucién de la
Ley y de las Ordenanzas (leyes locales) que dicte el Concejo Municipal, son a veces
interferidas o menoscabadas por el drgano deliberante, el cual, en evidente usurpa-
cion de atribuciones y en ejercicio de !a funcién normativa que le reconoce la Ley
Orgédnica que lo rige, se arroga o invade dreas de actuacién que son de la especifica
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competencia del Gobernador del Distrito Federal. Entre ellas destaca el ejercicio de
la potestad jerdrquica; en efecto, estando la funcidn ejecutivo-administrativa a cargo
del Gobernador, le corresponde como atribucién exclusiva y como drganc superior
de la jerarquia administrativa, el conocimiento y decisién de los recursos de alzada,
jerdrquicos, o de apelacién, que los administrados interpongan contra las decisiones
de los funcionarios inferiores de la Gobernacidn; de alli que resulte contradictorio
que el organo deliberante del Distrito Federal se atribuya, por dispésicic’m de las orde-
nanzas que €l mismo dicta y en contravencién de normas de rango superior como son
las de la Ley Orgénica del Distrito Federal, Ia decisién de los recursos jerdrquicos que
se ejerzan contra actos de funcionarios subalternos, en unos. casos, y en oiros, de las
propias decisiones de la maxima autoridad ejecutivo-administrativa del Distrito Fe-
deral que, por su naturaleza, agotan la via adminisirativa y abren al interesado la via
jurisdiccional.

Lo antedicho configura, sin duda, una usurpacién de atribuciones por parte del
Concejo Municipal del Distrito Federal, aun cuando consagrada en normas de caric-
ter legal (local) que no puede contravenir lo dispuesto por la norina dc rango legal
superior y orgdnico, contenida en la Ley que rige la organizacién y funcionamiento
del Distrito Federal; tal es el caso de los articulos 62 y 67 de la Ordenanza sobre Pa-
tentes de Industria y Comercio que establece que de las decisiones del Ejecutivo Mu-
nicipal, podrd recurrirse por ante el Concejo Municipal ¥y que las decisiones de éste
agotan la via administrativa. Ratifica este criterio 1a exclusién que hace la propia Ley
Organica de Régimen Municipal, acerca de la aplicacién de sus previsiones, al Distrito
Federal (articulo 2) en “todo aquello no contemplado como régimen cspecial en las
leyes organicas de dichas entidades”, lo que significa, dada la particular organizacién
del Distrite Federal, que si bien en los demas Municipios del pafs corresponde al
Concejo el eficaz gobierno y administracién de los intereses peculiares de la Admi-
nistracion, y que por ello, conoce en apelacidn de las decisiones de Jos funcionarios
municipales (articulo 36, nurheral 16), al carecer en el Distrito Federal de tal com-
petencia administrativa, resulta totalmente ilegal que la Qrdenanza le confiera en ejer-
cicio ‘de funciones administrativas conocer en alzada de las decisiones de la mdxima
autoridad administrativa del Distrito Federal que, como tales, agotan la via adminis-
trativa, ' ‘

En consecuencia, dada la exXistencia de las dispoéiciones de la Ley Orgdanica del
Distrito Feéderal que regulan, entre otras, las competencias administrativas del Gober-
nador del Distrito Federal, por virtud de lo dispuesto en el articulo 7 del Cédigo de
Procedimiento Civil, esta Corte Primera aplica con preferencia las disposiciones de la
Ley Orgénica y declara viciado de incompetencia (usurpacién de atribuciones), con-
forme a lo previsto por el articulo 14, numeral 4°, de la Ordenanza Sobre Procedi-
mientos Administrativos del Distrito Federal (Gaceta Municipal del 17 de junio de
1983) vigente para la fecha, el Acuerdo de fecha 27 de julio de 1983 por el cual el
Concejo Municipal del Distrito Federal conociendo en alzada del acto dictado por el
Gobernador del Distrito Federal, canceld la patente de industria y comercio a la em-
presa recurrente.
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IIL. LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA
1. El Procedimiento Administrative: Derecho a ser oido
CPCA : 15.5-86

Magistrade Ponente: Armida Quintana Matos

Caso: Pedro A. Morales vs. Repiiblica (Comision de Apelacio-
nes del Refinanciamiento de la Deuda de Productores Agri-
colas).

La violacién del derecho a la defensa configura uno de los
principales vicios del procedimiento administrative y, por tanto,
del acto administrativo gue en su consecuencia se dicte.

La falta de motivacién bastaba por si sola para llevar a la declaratoria de nuli-
dad de la Resolucién ya identificada, sino el Juez se pronuncié también sobre la vio-
lacién que senalaron los recurrentes de los articulos 62 y 89 de la Ley Orgédnica de
Procedimientos Administrativos. Ambas normas responden a la regulacién del dere-
cho a ser oido que reconoce la Ley al administrado y constituyen manifestacién del
derecho a la defensa que consagra la Constitucién. El principio de oir al interesado
antes de decidir algo que lo va a afectar no es solamente un principio de justicia, es
también un principio de eficacia, porque asegura un mejor conocimiento de los hechos,
contribuye a mejorar la administracién y garantiza una decisién més justa. Este derc-
cho a ser oido es un derecho transitivo que requiere alguien que quiera escuchar para
poder ser real y efectivo, vy este deseo de escuchar supone de parte de la Administra-
cién: la consideracién expresa de los argumentos y cuestiones propuestas por el inte-
resado (articulo 62 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos), la obli-
gacién de decidir expresamente las peticiones y la obligacién de fundamentar las de-
cisiones (articulos 9 y 18 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos),
analizando los aspectos propuestos por las partes e incluso aquellos que surjan con
motivo de la -solicitud, peticién o recurso, aunque no hayan sido alegados por los
interesados (articulo 89 de la Ley Orginica de Procedimientos Administrativos). De
lo antedicho resulta evidente que la violacién de tales extremos y, por ende, del dere-
cho a la defensa configura en la actualidad, en ¢l ordenamiento juridico venezolano,
uno de los principales vicios del procedimiento administrativo y, por ende, del acto
administrativo que en su consecuencia se dicte.

2. Los Actos Administrativos
A. Motzivacion

CPCA 15-5-86
Magistrado Ponente: Armida Quintana Matos

Caso; Pedro A. Morales vs. Repiiblica (Comision de Apelacio-
nes del Refinanciamiento de la Deuda de Productores Agri-
colas).

La Ley Organica de Procedimientos Administrativos que persigue sobre todo la
garantia de los derechos de los administrados frente a la Administracién, obliga a ésta
a desenvolverse dentro de determinados limites y a cumplir o respetar los requisitos



JURISPRUDENCIA 111

pertinentes. Entre estos requisitos el de la motivacion configura la exposicién de los
motivos que indujeron a la Administracion a la emisidén del acto y que debern constar
expersamente en el texto del mismo acto (articulos 9 y 18) sin que sea valida la argu-
mentacién de que estos motivos constan en el expediente administrativo. La expresion
dc los motives que llevaron a adoptar una determinada decisién debe contener las
circunstancias de hecho y de derccho que justifican la decisidn, extremos que no cum-
ple la Resolucién CR-014 como deriva de la lectura y como bien constatéd el Juzgado
de Primera Instancia.

B. Vicios
CPCA 30-4-86
Magistrado Ponente: Pedro Miguel Reyes

Caso: Zoraida Lucas de Lanz vs.. Repiblica (Ministerio de Sa-
nidad y Asistencia Social).

No procede la declaracion de nulided de un acto por inmo-
tivacion cn razoén de que las pruebas sobre la veracidad de sus
motivos no fueron aportadas durante el juicio por la Admi-
nistracién.

En cuanto a la fundamentacién del fallo impugnado, cuyo dispositivo se basa en
el criterio de que el acto cs ilegal por inmotivacidn, en vista de que la Administracién
no aporté los elementos probatorios fehacientes, ya que el expediente administrativo
aportado no es apreciable por no haber sido ratificado en sede administrativa, lo cual
es rechazado por la parte apelante, la Corte observa:

El requisito de motivacidn de los actos administrativos, ¢s un requisito Je forma
que se cumple cuando aparccen en é referencia a los hechos v a sus fundamentos lega-
les. Si el acto contiene esa referencia, tal requisito queda comprobado, independien-
temente de la veracidad de los hechos y la legitimidad del derecho en que se funda-
menta. De manera que declarar la nulidad de un acto por inmotivacién en razén de
que las pruebas sobre la veracidad de sus motivos no fueron aportadas durante el jui-
cio, es totalmente infundado.

CSISPA (38) ' 24-4-86
Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata

Caso: Julio Aguilar Castro vs. Republlca (Ministerio del Am-
biente). .

Observa la Sala:

En materia de policia de ruidos —dec naturaleza eminentemente restrictiva— las
facultades otorgadas a la Administracién por la Ley Orgénica del Ambiente v su Re-
glamento N® 5 contra Ruidos Molestos o Nocivos deben ser ejercidas con el mayor
cuidado, con estricta sujecidon a fundamentos de cardcter técnico que permitan deter-
minar claramente la existencia de condiciones susceptibles de ser penalizadas indivi-
dualmente a través de los dispositivos normativos scfialados, pues en cllo va compro-
metido el resguardo de la libertad personal del administrado, garantizada por la Cons-
titucién y las leyes, y base del Estado democritico de derecho. Por tanto, la inexis-
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tencia de tales condiciones de hecho o la apreciacién indebida o inexacta de las mis-
mas por parte de la autoridad, la simple duda acerca de la autenticidad de los hechos.
produce un acto carente de base fictica de sustentacién o dirigide a presentar como
cierta una situacion dudosa o inexistente, pues se apoya en un falso supuesto, lo que
acarrea, en todo caso, la nulidad del acto administrativo por vicie ¢n la causa.

Se observa, cn efecto, en la decisiébn mediante Ia cual sc ordena la clausura defi-
nitiva del taller de mecénica de automéviles “Colper”, que la Direccién de la Zona
Administrativa N¢ 1 del Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Reno-
vables, al sefialar como fundamento de la misma: “...que de las mediciones efectua-
das por los funcionarios técnicos adscritos a este Ministerio, verificadas en el lugar
de Ios hechos, se determind que los niveles de intensidad alcanzados por el ruido que
generan los diversos talleres mencionados con anterioridad, son. violatorios de los nive-
les de ruido maximo permitidos opr ¢l Reglamento N° 5 de la Ley Orgédnica del Am-
biente sobre Ruidos Molestos o Nocivos..."”, la Administracidn realizé una aprecia-
cién indiscriminada de los efectos, sin precisar cudles de los establecimientos sefalados
en la decisién, y en qué medida contribuian a producirlos. Tanto mas ostensible esa
indiscriminacién cuanto que el segundo, y schalado, de dichos informes (de 14-12-
81), aparece maés bien en contradiccidén con el transcrito fundamento de dicha deci-
si6n cuando en aquél se expresa, refiriéndose al establecimiento denominado “Colper”
. del recurrente, que se encuentra entre los que en el momento de la inspeccién no pro-
ducian ruido. La incongruencia en la 1égica de los hechos coloca también al acto en
condicién de falso supuesto, vicio asimismo del elemento causa. '

‘Pero, ademais, consta en autos que, en fecha 25 de abril de 1984, el Juzgado Ter-
cero de Parroquia del Departamento Libertador de la Circunscripcién Judicial del
Distrito Federal y Estado Miranda, actuando por comisidon que le confiriera ¢l Juzga-
do de Sustanciacién de esta Sala, y a peticién de parte, verificé una inspeccién ocular
en el taller mecénico afectado por la decisién que motiva la presente causa, y en tal
sentido indica que durante el lapso de una (1) hora en e¢i cual se realizd la inspeccion,
se efectuaban reparaciones a cuatro (4) vehiculos, sin que esas labores produjeran
ruidos molestos, olores insalubres o contaminacién atmosférica, a juicio del Tribunal
comisionado. Con todas las limitaciones que la inspeccién ocular tiene como medio
probatorio subsidiario, encaminado a comprobar hechos que no pedrian ser acredi-
tados de otra manera, y limitado a dejar constancia de lo observado, es de los admisi-
bles en nuestro proceso contencioso-administrativo a la luz de la remision que a lo
previsto en ¢l Cédigoe Civil hacen las disposiciones concordadas de los articulos 127
in fine, 88 y 90 de la Ley Organica de la Corte Suprema dc Justicia y 283 del Codigo
de Procedimiento Civil. St bien en el caso de autos la inspeccién ocular evacuada no
juega papel decisivo en la comprobacién de los asuntos sometidos al conocimiento de
esta Sala, permite, no obstante, corroborar que en una nueva oportunidad, adicional
a aquellas en las cuales la Administracién realizé las mediciones base dc su decisidn
—mediciones, una, indiscriminada y, !a otra, distinguiendo los establecimientos, esta
dltima no enteramente desfavorable a las pretensiones del impugnante—, aparece co-
mo inexistente, también en dicha inspeccién, la causa que debe soportar al acto im-
pugnado. En igual sentido se manifiestan las testimoniales promovidas y evacuadas por
la recurrente.

En consecuencia, con base en el anilisis realizado, conforme al cual: por una
parte el acto administrativo impugnado, presenta una motivacién incongruente; asi
sea parcialmente —respecto de la clausura del taller del solicitante— con las propias
comprobaciones que llevaron a ja ‘Administracién a adoptar la decisién; insuficiencia
que, por otra parte, cobra caracter fundamental en materia restrictiva de la libertad,
estima la Sala que, en el presente caso, la Direccién de la Zona Administrativa N* 1
del Ministerio del Ambiente v de los Recursos Naturales Renovables, al aplicar la
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sancion de clausura al Taller Mecdnico “Colper”, propicdad del recurrente. gencralizé
las circunstancias de hecho comprobadas cn otros establecimientos v la tomé como
base para la fundamentacién de una decisidn uniforme, aplicable a todos. a pesar de
que, como sc¢ ha indicado anteriormente, las verificaciones efectuadas no inclufan ex-
presamente dentro de las condiciones susceptibles de ser sancionadas al citado Taller
Mecénico “Colper”. Es ésta, por otra parte, la decisién impugnable e impugnada, por
haberse abstenido el Ministro tespectivo de decidir el recurso jerirquico —habiendo
sido resuelto previamente ¢l de reconsideracién por el autor del acto— ante él inter-
pucsto.

Lo anterior indicado vicia ¢l acto administrativo recurrido —por falta de funda-
mentacion adecuada en cuanto a la clausura de esc establecimiento toca—, pues no
existe en el expediente administrativo demostracién alguna que fundamente expresa-
mente {a decisién especifica aplicada al referido taller. Asi se declara, finalmente.

CPCA 22-5-86

.

Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sansd

Caso: Diner’s Club de Venezuela vs. Repiiblica (Ministerio del
Trabajo, Comisién Tripartita).

La falta de compctencia territorial no constituye vicio de
“incompetencia manifiesta” previsto en el ordinal 4 del art. 19
de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos.

De todo lo anterior esta Corte estima que, si bien la competencia territorial cs
un presupuesto del acto administrativo, su cventual falta no constituye un vicio de
incompetencia manifiesta en la forma prevista en en el ordinal 4° del articulo 19 de
la Ley Orgéanica de Procedimientos Administrativos, no planteandose en consecuencia
una nulidad absoluta gue, como tal, resultaria insanable, sino una simple nulidad rela-

tiva que puede ser convalidada.
~

C. [Efectos: cosa juzgada administrativa
CPCA 29-5-86
Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sansé
Caso: Augusto Rodriguez Loreto vs. Repiblica (Inquilinato).

No puede oponerse Ia excepcion de cosa juzgada sobre los
actos que decidan ena nueva situacién planteada, aun cuando
ésta se establezca entre las mismas parfes y sobre el mismo ob-
jeto pero sobre circunstancias sobrevenidas,

Al respecto esta Corte observa que cstin planteadas dos situaciones diferentes
respecto a la cosa juzgada: la que sc estableceria en sede administrativa para impedir
que la Administiracién pueda revisar sus propias decisioncs y la que surge por ante
el organismo jurisdiccional que le impediria decidir nuevamente sobre una situacion
que fuera cbjeto de una sentencia anterior. Por lo que respecta a la cosa juzgada en
sede administrativa, se observa cl efecto que la inmutabilidad y permancncia que la
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cosa juzgada presupone no corresponde al dmbito de la Administracién, la cual tienc
el ejefcicio de la potestad revocatoria consagrada en el articulo 82 de la Ley Orgdnica
de Procedimicntos Administrativos, cuyo unico limite es la existencia de derechos sub-
jetivos por parte de los administradores; asi como de la petestad anulatoria que es ejer-
cible en cualquier tiempo cuando exista un vicio de nulidad absoluta. Ademds, el solo
hecho de que todos los actos administrativos son revisables por ante la jurisdiccién
contencioso-administrativa ya impide que pueda considerarse como dotada dc la fuer-
za de cosa juzgada la decision administrativa.

Ahora bien, ademds de los principios generales expuestos hay que revisar la exis-
tencia de materias en las cuales, por el espiritut mismo de !a reguoiacién que los anima,
las decisiones administrativas no son perpetuas ni inmodificables. Tal es el caso de la
legislacién inquilinaria en la cual la ley prevé la revisién de los canones cada tres afios
¥ la posibilidad en cualquier tiempo del propietario de pedir el desalojo del inmucble
cuando se encuentre en alguno de los supuestos que configuran las causales previstas
taxativamente en el Decreto que regula la materia. Es sabido que la legislacién inqui-
linaria no es sino una forma de control que el Estado cjerce por via administrativa
sobre una actividad de los particulares a los fines de proteger al inquilino contra las
decisiones abusivas del arrendador. En los casos en los cuales se plantec un conflicto
entre las partes del contrato, la Administracién actia como un organismo cuasi-juris-
diccional declarando la voluntad concreta de la ley al dilucidarlo. Ahora bicn, la natu-
raleza de los contratos de tracto sucesivo hace que & través del tiempo varien las con-
diciones de las partes, en razén de lo cual al variar éstas podrd cambiar la decisién
que la Administracién asuma respecto a la procedencia de tales causales. Este mismo
argumento es vilido en materia jurisdiccional, cuando el juez contencioso-administra-
tivo revisa un acto por la via del control de legitimidad que ejerce sobre los mismes,
ya que si tales actos decidieron sobre una nueva situacién planteada no puede opo-
nerse la excepcién de cosa juzgada por cuanto el mismo estd decidiendo una situacion
nueva, aun cuando se establezca entre las mismas partes y sobre cl mismo objeto pero
sobre circustancias sobrevenidas. En tal caso el juzgador estd en-su deber de conocer
y de aplicar el derecho a la luz de 1a nueva situacidn surgida.

En vista de Ias ‘anteriores consideraciones carece de fundamento el alegato del
impugnante y, por el contrario, estuvo ajustada a derecho la decisién apelada y asi
se declara.

3. Contratos Administrativos
CSI-SPA (54) ' 1-4.86
Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata
Caso: Mania dc. Jesﬁg P. de Martinei vs. Republica.

La Corte analiza jurisprudencialmente la teoria del Contra-
to Administrativo.

Al respecto la Sala observa:

1. La consclidacién de la teoria del contrato administrativo en Venezuela ha
sido el producto de una lenta evolucién jurisprudencial de este alto Tribunal (s.s. de:
5-12-44, CF. y de C; 12-11-54, S.F.; 3-12-59, C.F.: 14-12-61 S. P-A; 13-8-64 S. P-A;
11-7-83, S. P-A; 11-8-83 8. P-A), recogida y reelaborada luego por nuestra docirina
juridico-piblica, finalmente cristalizada por el legislador en la disposicién que en autos
ha sido invocada (articulo 42, numeral 14, de la Ley Orgénica dc la Corte Suprema
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de Justicia), y cuyos lineamientos generales han sido finalmente precisados en recien-
tes decisiones:

“Cuando rcquerlmlentos del interés colectivo asi lo postulan, acude la Adminis-
tracién a la figura del contrato administrativo para asegurarse la colaboracién
del particular en la satisfaccion de determinadas necesidades de interés general.
La presencia de la Administracion —dadas determinadas condiciones— en el
negocio juridico, marca a éste, incvitablemente, de caracteristicas distintas a las
de la contratacién ordinaria, para asegurar de esta mancra quc aquélla, deposi-
taria del interés general o colectivo, pueda comprometerse sin sacrificarlo en
aras de intereses privados de los administrados, por importantes —individual-
mente considerados— que éstos parezcan. Los particulares contratantes quedan,
a su vez, protegidos en cse género de convenciones gracias a la intangibilidad
de la ecuacion econémica del contrato, en virtud de la cual una lesién a su pa-
trimonio derivada del incumplimiento por la administracién de las cldusulas
convenidas (rescisidon por motivos supervenientes: <hecho del principes, circuns-
tancias imprevisibles, fuerza mayor ...) es compensada con ia correspondiente
indemnizacién al particular de los dafios y perjuicios que pudicren habérsele
ocasionado. No sin razén se ha afirmado que entre esos dos extremos —sujc-
cién a las normas de derecho civil, expresada en el respeto 2 la evacuacién
cconomlca del contrato; y vnoIacnon de aIcrunoa de los prmcnpms de derecho pr1-

d6jico jucgo la peculiar teoria del contrato administrativo, cuva regulacién que-
da sometida a reglas especiales distintas de las que rigen los pactos juridico-
privados. ..

Pero como la Administracién -—o més propiamente las Administraciones nacio-
nal, estadal y municipal— acude no sélo a la via del contrato administrativo, con
sus reglas propias y caracteristicas como se ha dejado dicho, sino también a la
de la contratacién ordinaria (contratos de «administracién», por oposicién a los
anteriores, se los ha llamado) o de derecho comdn, regida por reglas juridico-
privadas, el punto nodal del asunto, tanto en la teoria como cn el caso de autos
—se dijo entonces v se reafirma ahora—, cs el de determinar cuande nos encon-
tramos frentc a una u otra especie contractual.” (Sefalada s. S P-A dc 11-7-83:
“*Accién Comercial”, subrayado de la Sala).

2. La originalidad revelada por la jurisprudencia venczolana de la época corres-
pondiente a las primeras decisiones citadas, estuvo en que —apartandose del criterio
imperante entonces en Francia de la monopdlica trascendencia de las cldusulas exor-
bitantes para identificar los contratos de naturaleza administrativa— centrd la teoria
del contrato administrativo en la nocién, para entonces abandonada cn la propia Fran-
cia, del serv1c10 pablico como factor clave en la identificacién d¢ dichos contratos
(citada sentencia de 11-8- 83, “Cerveceria de Oriente C.A."). Y, en efecto, en la tam-
bién comentada y parcialmente transcrita decisién de 11-7-83 (“Accién Comercial”),
se destaca como una de sus antccesoras, la de 12 de noviembre de 1954 de este alto
Tribunal (en S. P-A; G.F. 6, vol I, pags. 185 a 217), precedi6 incluso a la conocidi-
sima “esposos Bertin” de 20-4-56 dictada por el Consejo de Estado francés, en la cual
cste prestigioso tribunal calificé un contrato verbal —donde obviamente el criterio de
las cldusulas exorbitantes resultaba imposible de aplicar para identificarlo como tal—
celebrado entre la Administracién y la prenombrada pareja, como de naturaleza admi-
nistrativa en razén de que encargaba a dos particulares de la ejecucidn misma del ser-
vicio publico, ejecucién traducida en ¢l suministro de alimentos a rcfugiados de guerra
y que fue confiada por la Administracidn a esos dos particulares, mediante un arreglo
—se insiste— verbal. A este respecto afirma nuestra doctrina:
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“En Francia, ¢l estado actual de la jurisprudencia es el siguiente: la relacin
con el scrvicio publico imprime al contrato cardcter administrative cuando ticne
por objeto la ejecucién misma del servicio, lo que se desprende del famoso arrét
del Conseje de Estado de 20 de abril de 1956 ¢n el asunto esposos Bertin; fuera
de ese caso, la incorporacién de las clausulas exorbitantes es, a juicio del Con-
sejo de Estado, el factor decisivo para la calificacién del contrato administrativo.
En Espafia, Garrido Falla, al referirse a la discusién entre el criterio del servicio
ptblico y el de las clausulas exorbitantes, expone: «Puestos entonces en el trance
de tener que elegir entre dos criterios (supuestos que parecen no coincidir), re-
sulta 16gico que nos inclinemos por el que juega un papel principal: el ... del
objeto del contrato o del servicio pitblico, que, por otra parte, es el que ticne
una inmediata repercusién jurisdiccional en nuestro derecho positivo».” (Lares
Martinez) (subrayado de ia Sala).

Lo que, por su parte, ha llevado a la Sala a expresar en la de 11-7-83, en un todo
acorde con nuestra tradicién jurisprudencial contenida cn las ya sefialadas decisiones
que la precedieron, lo siguiente:

“Natural resulta, observa la Corte, que las cldusulas exorbitantes, de una parte,
constituyan indice evidente de la existencia de un contrato administrativo; pero
las referidas sentencias son, a juicio de la Corte, indicadoras de que dichas clau-
sulas no hacen otra cosa quc revelar con su existencia la nocidn —siempre pre-
sente en ci contrato administrativo— del interés general o colectivo que el ser-
vicio puhblico entrafia. Si bien importantes para identificarlo, ausentes de éste
las cliusulas exorbitantes, recobra la nocién de servicio piblico. presidida por la
de interés general o colective en ella implicita, su plena y absoluta vigencia.”

Terminando esa sentencia por definir ¢l scntido que realmente tiene la inclu-
sion de clausulas exorbitantes en dichos contratos:

“Caracteristica de éstos la nocidn de servicio piiblico, inspirada en el interés
general cuya consecuencia preside la actuacién administrativa, queda dicha fina-
lidad puesta cn evidencia cuando cldusulas exorbitantes del derecho comin
aparecen en cllos, bien consignadas por las partes o, mejor aiin, derivadas de
un imperativo legal.” (Sefialado caso: «Accién Comercials de 11-7-83; subra-
vado de la presente decision}”.

Y observa la Corte, también en congruencia con las ideas anteriormente cxpues-
.tas, cémo en el caso de autos resalta, del convenio suscrito entre las partes y que diera
origen al presente proceso, ia nocién de servicio piiblico contenida en el objeto mismo
de la contratacién; servicio piblico a cuya ejecucién se asocia a la contratante, dejin-
doselo asi consignado expresamente, tal como lo seiiala en su decision no apelada el
jucz declinante ¥ como se desprende también de las cldusulas del contrato:

“Cuarta: <El Arrendatario» se obliga a mantener el citado local y sus alrede-
dores en Optimas condiciones de higiene y salubridad y atencion al puiblico a
fin de que los visitantes disfruten de comodidad y esparcimiento, conforme a
las mejores aspiraciones turisticas. Para ello deberin ofrecer siempre a la venta
comidas tipicas y excelente atencién poniendo especial cuidado en la escogencia
del personal a su disposicién; asimismo se compromete a ofrecer bebidas, co-
mestibles y demds servicios a precios razonables que deberin mantenerse en las
épocas de temporadas.” (Subrayado de la Sala).

La cldusula transcrita demucstra cémo, ademis del arrendamiento de un local
construido por el Ejecutivo especialmente para asentar un hotet de turismo, se ha pac-

'
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tado en el contrato la colaboracién del particular en el desarrolio de las actividades
turisticas (“conforme a las mejores aspiraciones turisticas”), de vital importancia en
esa region; sujetando, ademds, tal colaboracién a determinadas condiciones —oferta,
preferente, de comidas tipicas; precios bajos con impedimento de aumentarlos en tem-
poradas; matenimiento de los “alrededores”, seguramente de uso piblico—, condi-
ciones que, en esa forma impuestas, aparecen como extraftas al objeto de un contrato
de’ derecho privado.

Todo lo cual queda corroborado —sin que la Corte prejuzgue desde ahora acerca
del valor probatorio que, a otros fines, la excepcionante parece atribuirle a tal decla-
racibn— cuando en el acto de secuestro el ente piiblico, a través de su representante
legal, emite expresiones como las que a continuacién se transcriben y algunas de las
cuales son subrayadas por la Sala:

“Seguidamente, el Tribunal declara secuestrado el Hotel Motel Isla de Coche,
integrado por las dependencias sefialadas por el apoderado de la parte actora, y
presente, en su caricter de representante de la Depositaria Judicial designada, la
Gobernacion del Estado Nueva Esparta, el Tribunal Ie hacc entrega del bicn
secuestrado y lo pone en posesién del mismo, quien manifiesta recibirlo confor-
me para su representada. En este estado, el Dr. Jesiis Rodriguez Caraballo, cn
su cardcter de Procurador General del Estado Nueva Esparta, y represcntante
de la Depositaria Judicial designada, expone: ¢Por cuanto el establecimicnto
estd dedicado a la explotacién de la hoteleria, y servicios de restaurant, conforme
a lo cual fue planificado por el Estado, como quicnra (sic) aue se trata de un
servicio piiblico en el cual el Estado planificd y es su intencién el que dicho ser-
vicio se siga prestando con la mayor eficiencia, pido al Tribunal me provea de
las facultades necesarias para garantizar cowo depositario el funcicnamiento del
nismo, a los fines ya establecidos con el personal que a tal fin me designe la
Gobernacién del Estado. El Tribunal, visto €l pedimento hecho por el represen-
tante de la Depositaria Judicial designada, en ¢l sentido de que se mantenga en
funcionamiento el scrvicio de hoteleria y restaurant prestade por el Hotel objeto
de 1a medida, y tomando en consideracién que ral servicio es de utilidad piblica,
tal como lo ha manifestado el exponente, servicio éste en que estd interesado el
Estado venezolano y particularmente indispensable en el Estado de Nueva Esparta,
para su desarrollo turistico, acuerda de conformidad. En consecuencia, se auto-
riza a la Depositaria Judicial designada para que siga prestando los scrvicios nor-
males de hospedaje y comida con el personal que bajo su responsabilidad desig-
nard ella, tomando en cuenta, muy especialmente, Ia obligacién del Depositario
de cuidar y conservar la ‘cosa que le es confiada en Depésito, como un buen
padre de familia.”

Se desprende de Ia precedente tramscripcién que en el acto alli descrito el ente
piiblico reasume el servicio hasta ahora objeto del contrato para prestarlo en adclante
directamente, esta tltima otra de las formas de suministro de servicios puablicos.

3. Observa, por otra parte, la Corte que, tanto la excepcionante como el tribu-
nal declinante, insisten en considerar como una constante del contrato administrativo
la presencia en €l del 6rgano administrativo que contrata, y aparece éste, en efccto,
en el caso de autos, lo que abona a favor de la calificacién del convenio como de na-
turaleza administrativa.

Ademas:

4. En la actividad de servicio publico (objeto del contrato) a la cual sc asocia
—o0 cuya ejecucién se confia— a un particular, la nocién “servicio pablico” ha sido
entendida por nuestra jurisprudencia, y es criterio de la Sala que asi en efecto debe
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entenderse, en sentido amplio, tal como lo postulan también la doctrina nacional y
extranjera:

a) En sentencia de 14-12-61 esta misma Corte, en Sala Politico-Administrativa,
afirmé que un contrato celebrado por la Administracién era de derecho privado “por-
que no habia sido celebrado con criterio de servicio pitblico”, que no es otra cos:
ha sostenido entre nosotros— que el servicio piblico en sentido general “como defi-
nidor del contrato administrativo™;

En otra de 3-12-59 afirmé la Corte, respecto del convenio cuyas peculiaridades
analizaba: “Pero no constituye una convencidén de naturaleza administrativa, ya que
la relacién contractual en él contenida no tiende de modo- inmediato y dirccto a la
prestacién de un servicio piblico, que sera factor esencial para calificar el contrato
administrativo”; .

En la de 12-11-54 la Corte sostuvo: “Cuando la Administracion Pablica, chrando
como tal, celebra con otra persona pablica o privada, fisica o juridica, un contrato que
ticnc por objeto una prestacién de wtilidad piblica. nos encontramos, sin duda, frente
a un contrato administrativo. Asi, la especialidad de dichos contratos radica cn el
objeto y en el interés general que envuelven, y tal interés general puede ser cl de la
Nacién o Estado, de las Provincias o de las Municipalidades™.

b) La misma orientacién se hace entre nucstros autores v los extranjeros:

Al referirse al objeto de los contratos admimistrativos, Lares Martinez ha expre-
sado: “Si dicho objeto o finalidad se refieren a una actividad de servicio piiblico en
el sentido mds amplio de esta expresion, es decir. si el particular o empresa privada
se obligan a desarrollar una actividad dirigida a dar satisfaccién a un inferés general.
el contrato pertenece a la categorfa de los contratos administrativos”. Y, mas tarde,
terminantemente concluye: “El criterio de distincién entre contratos administrativos
y contratos de derecho comiin, fundado en la nocién de servicio ptblico en sentido
especifico, ha sido completamente abandonado, por la notoria decadencia de dicha
nocién.” (Subrayado en el texto original).

En Espafia, Garrido expresa: “1?) Al hablar del servicio pdblico como objeto del
contrato, lo hacemos dando a esta expresion el sentido mids amplic posible, esto cs,
cntendiendo que es contrato administrativo fodo equel en que el interés piiblico esté.
en cierta manera. directamente implicado. 2%) Puede decirse que cstd en jucgo cl
interés puablico siempre que la Administracion contrata sobre un objeto que le esta
atribuido como competencia pmpm por el ordenamiento ngeme que le concede simul-
tineamente poderes de ejecucion’.

De ahi que, finalmente, también entre nosotros se haya afirmado catcgdricamente:
“En sintesis. .., la jurisprudencia dc nuestro mas alto Tribunal. la doctrina venczola-
na, implicita o exphcnamcnte la propia Administracién en su Seccién Juridica, abier-
ta o veladamente, coinciden con la mayor parte de la doctrina y de la jurlsprudencm
extranjera —a al cual la nuestra aventaja en la fecha de sus conclusiones— cn definir
como caracteristico del contrato administrativo el concepto de servicio pzvb’tco (tomuada
la acepcidn en su sentido general) que cl propio contrato entrafia”.

Dentro de esta concepeién general del servicio piblico es pos;b[e que el ente cs-
tadal de Derecho Publico asuma eventualmente un aspecto de la actividad turistica,
de interés general —de la competencia del Poder Nacional, y en relacién con cl cual
¢l Parlamento emitiera una ley reguladora del mismo— para asumirla, por razones de
interés local (desarrollo de una zona deprimida) y prestarla, como en el caso de autos,
primero solicitando la colaboracién de un particular y, luego, dircctamente, por si
mismo.

Con semejantes antecedentes resumidos en las precedentes observaciones de la
Sala, sc entiende —y la Corte comparte este criterio— que ¢l Tribunal que declinara
el conocimiento del asunto calificara como de naturaleza administrativa el contrato
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que diera origen al caso de autos, manifestando €l Juez declinantc en su ya citada
decisidn que al celebrarse el susodicho convenio en condiciones en que la arrendataria
realice actividades dirigidas al desarrollo del turismo, consideradas y declaradas de
utilidad ptblica y de interés general conforme al articulo 2 de la Ley dc Turismo, se
trata de un contrato administrativo.

Por otra parte:

5. Cierta originalidad revelan también nuestra doctrlna y jurisprudencia al con-
cebir las llamadas “cldusulas exorbitantes” que suelen aparecer en los contratos admi-
nistrativos como efecto —y de ninguna manera como causa— del servicio piiblico
objeto de este tipo de contratacién, y asi aparece en efectd de la decisién de 11-7-83,
parcialmente transcrita supra; al referirse a dichos contratos:

“Caracteristica de éstos la nocién de servicio ptblico, inspirada en cl interés ge-
neral cuya consecuencia preside la actuacién administrativa, queda dicha finali-
dad puesta en evidencia cuando clusulas exorbitantes del derecho comtin apa-
recen en ellos, bien consignadas por las partes, 0, mejor aun, derivadas de un
imperativo legal” (“Accién Comercial”: 8. P-A, 11-7-83. Subrayados de la pre-
sente decisién).

Revela 1a frase subrayada en el texto jurisprudencial que viene de ser transcrito,
la idea de cliusulas exorbitantes resultado de los compromisos de servicio piblico pre-
sentes en la contratacién administrativa, habiéndose considerade entre nosotros como
tales “las que consagraban en ¢l convenio a favor o aun en contra de la adminis-
tracién un régimen excepcional por comparacién al de Derccho Privado. De esta for-
ma, se estaria en presencia de un contrato administrativo cuando las partes —una de
las cuales es siempre la administracién— han manifestado su voluntad de sustraerse
al derecho comiin insertando cliusulas que lo deroguen (clausulas ¢exorbitantess).”
(s. 8. P-A de 11-8-83: “Cerveceria de Oricnte, C.A."; subrayado de la presente de-
cisién). .

Conforme a la sefialada orientacién jurisprudencial, se estarfa frente a un con-
tralo administrativo cuando las partes, presente la Administracién, “han manifestado
su voluntad de sustraerse al derecho comin insertando en la respectiva convencién
cldusulas que lo deroguen™, por cso llamadas “excrbitantes” (del derecho comin, se
entiende), que tienen ¢l caricter de tales, como se afirma en la decisidn que acaba de
ser transcrita, cuando consagran en el convenio un tratamiento excepcional para la
Administracién, que puede ser no sélo a favor, sino también en contra, de ella, justi-
ficado siempre ese régimen especial por Tos requerimientos del servicio pdblico.

En el sentido Gltimamente puesto de relicve, se ha pronunciado la doctrina: “no
es extrafio encontrar en el contrato administrativo algunas facetas en las que tal supe-
rioridad de la Administracién no sélo no se da en relacién con los contratos privados,
sino que, muy al contrario, la Administracién se encuentra e¢n una situacidn menos
ventajosa que la que un particular tiene en relacién con otro en un contrato privado;
es esa la faceta en la que las cldusulas exorbitantes del derecho comtin ... restringen

¥ limitan la posicién contractual de ln Administracién en comparacién con la que un
su;cto de derecho privado puede iener” (Retortillo.Baquer, 8. M.: en Revista de Ad-
ministracion Priblica N° 29, pdg. 93). Posicion también sostenida cn Venezuela, en-
tre otras, por la doctrina de la Procuraduria General de la Republica: “se entienden
las clausulas exorbitantes como aquellas que salen de la érbita del Derecho comiin vy
colocan a la Administracién no sélo en una situacién de privilegio —que es lo usual—
sino que, en virtud de las mismas, puede, incluso, Ia Administracién sacrificarse en
aras de un interés piiblico y pactar condiciones tan desventajosas que serian inconce-
bibles en un particular que contrate” (“Dictdmenes de la Procuradurfa General de la
Repiiblica”, Caracas, 1963, pig. 137).
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Y, al respecto, observa la Sala:

No sélo del contexto general del convenio de fecha 5 de mayo de 1983 celcbrado
entre las partes en este juicio (fs. S al 7) se desprende la intencidn de la Admiaistra-
cién estadal de contratar —con fines que aparccen prima facie como de evidente inte-
rés turistico en forma benévola con la otra parte, hoy demandada excepcionante, el
arrendamiento del Motel Isla de Coche, ubicado en San Pedro de Coche, Distrito Vi-
llalba de Nueva Esparta (cldusula- segunda: canon de dos mil bolivares pagadero por
mensualidades vencidas) sino que cléusula expresa revcla Ia forma poco comin, y
aparentemente desventajosa, en que esa Administraciéon contratd cn el caso de autos,
al hacerlo por plazo inusual (dos afios fijos) y al dejar en las solas manos dc fa
arrendataria Ia posibilidad de prorrogarlo automiticamente o de rescindirlo, también
a su voluntad, al término del mismo. Asi lo reconoce, incluso, ef Ejecutivo deman-
dante cuando —como se dejé consignado suprg-~ expresa, textualmente, en cl libelo:
“...en el contrato objeto de la presente litis, se obscrva una tendencia a la igualdad
o si se quicre a la supremacia de veniajas para el contratanie particular....” {Subra-
yado de la Sala). Se prescribe, en efecto, en el convenio:

“Tercera: El plazo de duracién dc cste contrato serd de dos (2) ajlos fijos, a
contar del 01 de enero de 1983 hasta ¢l 31 de diciembre de 1984; si «El Arren-
datarios no manifestara por escrito a <El Arrendudors con dos (2) meses de
anticipacién al término de este contrato, su voluntad de prorrogarlo, se conside-
rard éste rescindido de pleno derecho.”

En el caso de un contrato administrativo se explica esa aparentc benevolencia,
porque sélo en ellos —como contrapartida y aun cuando no se exprese— queda a su
vez en manos de la Administracién la implicita facultad de poner término al convenio
aun sin falta de otro- contratante, privilegio justificado en idénticas razones de interés
general o colectivo.

De esta otra manera —también por la via de la presencia en cl contrato de esti-
pulaciones exorbitantes del derecho comiin— reafirma la Corte su conviccién de que
en el caso de autos nos encontramos ante un contrato administrativo; pero resta dilu-
cidar adn si, en razén de esta calificacién previa, es la Sala el Tribunal competente
para conocer del asunto.

4. Los Recursos Administrativos. Recurso de reconsideracion:
Lapso de decision

CPCA - 15-5-86

Magistrado Ponente: Armida Quintana Matos

Caso: Pedro A. Morales v.s Reptblica {Comisién de Apelacio-
nes del Refinanciamiento dec Iz Deuda de Productores Agri-
colas).

En el caso de decisiones dictadas por érganos intermediarios
o subalternos de Ia estructura administrativa que por dispesi-
cién legal agotan la via administrativa, el lapso para resolver
¢l recurso de reconsideracién que se interponga conira sus de-
cisiones es de 15 dias habiles. .

La Corte, para decidir, observa:
1. Establece el articulo 92 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administra-
tivos que interpuesto el Recurso de Reconsideracion, o el Jerdrquico, ¢l interesado no
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podrad acudir ante la jurisdiccidn de lo contencioso-administrative, mientras no se pro-
duzca la decisidén respectiva o no se venza el plazo que tenga la Administracion para
decidir. En consecuencia con esta disposicién los articulos 91 y 94 ejusdem consa-
gran: a) que cuando quien deba decidir el recurso de reconsideracién sea ¢! propiv
Ministro, asi como el recurso jerdrquico, éstos deberan ser decididos en los noventa
(90) dias, siguicntes a su presentacidn; y b) que si el acto que decide dicho recurso
de reconsideracion no agota la via administrativa, el érgano ante ¢l cual sc interpone
¢l recurso, decidird dentro dc los quince (15) dias siguicntes al recibo del mismo.

La Ley Orgdnica de Proccdimientos Administrativos dirigida a regular la activi-
dad de la Administracion Piblica Nacional y la Administracion Publica Descentraliza-
da, como establece su articulo 1), olvidd, tal como consagra el aparte Gnico de su
primer articulo, que sus previsiones se dirigen a regular, también en cuvanto sean apli-
cables, la actividad de las administraciones estadales y municipales, de la Contraloria
General de Ia Reptblica y de la Fiscalia General de la Repiblica, de manera que en
algunas de sus disposiciones que hablan del Ministro debe entenderse que en estas
administraciones y en los Organos dotados de autonomia funcional que contempla su
articulo 1), el érgano que culmine la jerarquia administrativa de cada uno de ellos,
ostentard en cada caso, las atribuciones que su articulado otorga al Ministro. Por ello

~debe entenderse que en la Administracién Municipal y en la Administracién Estadal,
asi como en la Contraloria General de la Repiblica y en la Fiscalia General de la -
Repiiblica, el dispositivo que consagra el articulo 91 debe referirse al Concejo Muni-
cipal, al Gobernador del Estado, al Contralor y al Fiscal General de la Repiiblica, en
una interpretacién arménica de la “aplicacién™ de la disposiciones de la Ley Organica
de Procedimientos Administrativos a estos organismos. Ratifica este criterio la norma
que a su vez contempla el articulo 94 ya citado, puesto que se entiende que si el acto
que decide el recurso de reconsideracién no agota la via administrativa porque, desde
luego, no emana del érgano jerarquico superior, entonces el lapso para decidirlo es
tinicamente de quince (15) dias habiles, conforme a los cémputos de lapsos que sefiala
Ia Ley (articulos 41 v siguientes).

Los supuestos antedichos regulados con precisién por la Ley, dejan fuera el caso
de decisiones dictadas por érganos intermedios o subalternos de la estructura adminis-
trativa que, sin cmbargo, por disposicién legal, agoran la via administrativa, como
ocurre en el caso de la Comisién de Apclaciones del Refinanciamiento de la Deuda
de los Productores Agricolas creada por Decreto 193 (Gaceta Oficial del 18 de julio
de 1984), e integrada por representantes de los Ministerios de Hacienda y de Agri-
cultura y Cria y de la Oficina Central de Coordinacién y Planificacién (articulo 3),
a la cual toca decidir los recursos que interpongan los interesados contra la negativa
de 1a solicitud de refinanciamicnto por partc de la respectiva entidad crediticia. Si el
Decreto hubiera integrado esta Comisién con los titulares de'los despachos y de la
oficina mencionados, no cabria duda a esta Corte que, ejercido el recurso dc recon-
sideracién por el interesado, el lapso para decidirlo hubiera sido el que contienc el
articulo 91 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, a saber: noventa
(90) dias hibiles. Por el contrario, al conformarla con “representantes” de estos or-
ganismos parece mds consono con el espiritu de la Ley: proteccion del administrado.
entender que estos drganos que agotan la via administrativa, ticnen para resolver el
recurso de reconsideracién que sc interponga contra sus decisiones el lapso mis bre-
ve: quince (15) dias hébiles, por una parte, porque éste es mas favorable al intere-
sado y, por la otra, porque la Ley dejé claramente establecido que el lapso de noven-
ta (90) dias hdbiles es otorgado para decidir cste recurso de¢ reconsideracion ¢ el
jerarquico al Ministro, 0 cn su caso, al 6rgano superior de la jerarquia en aquellas
otras administracicnes u organismos a los cuales se aplica la Ley.
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IV. JURISDICCION CONSTITUCIONAL
1. Accién de amparo y derecho a obtener oportuna respuesta

CSJ-SPA (71) 29-4-86
Magistrado Ponente: René De Sola

Procede la accién de amparo a fin de garantizar el derecho a
obterer oportuna respuesta. (Art. 67 de la Constitucion).

El recurrente solicita se le ampare en el goce y ejercicio del derecho establecido
en el articulo 67 de la Constitucién, que textualmente reza:

“Todos ticnen el derecho de representar o dirigir peticiones ante cualquier enti-
dad o funcicnario piblico, sobre los asuntos que scan de la competencia de éstos .
¥y a obtener oportuna respuesta”.

Por su parte. el Presidente de Ia Cédmara de Diputados alega que al Proyecto de
Ley de Amparo se le estd dando el curso correspondiente segiin las disposiciones cons-
titucionales pertinentes, y que, por ende, no se trata de un acto definitivo contra el
cual se pueda intentar acciones o recursos de impugnacidn.

Considera la Corte que los argumentos expuestos por el Presidente de la Cimara
de Diputados son éextrafios a la cuestién planteada por ¢l recurso en estudio. En efec-
to, en éste no se pretende cuestionar el proceso parlamentario que se sigue respecto
al Proyecto presentado, ni tampoco se trata de la impugnacién de una norma juridica
todavia no sancionada. La pretensién del recurrente se limita a reclamar la respuesta
a que —en su concepto— tiene derecho segiin lo dispuesto en ¢l articulo 67 de la
Constitucién, y a este solo punto debe circunscribirse la actuacion de la Corte a fin
de establecer si el recurso procede.

El articulo 2° de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos desarrolla
el derecho constitucional de peticién pero s6lo en lo que respecta a Jos organismos,
entidades o autoridades administrativas, cuya omisién de dar oportuna respuesta puede
acarrearles sanciones (articulo 3 ejusdent) v producu' el efecto juridico —silencio ad-
ministrativo— establecido en el articulo 4° de esta misma ley.

Las disposiciones antes sefialadas, aunque referidas exclusivamente al campo de
la administracién piblica, no pueden dejar de tomarse en cuenta como una interpre-
tacion legislativa que sirva de guia para establecer el correcto alcance de la norma
constitucional invocada por el rccurrente. No hay duda, en consecuencia, que al dere-
cho de peticién del ciudadano corresponde correlativamente la obligacién del funcio-
nario de dar oportuna respuesta, ya sea ésta positiva o negativa respecto a la aspira-
cidn del peticionario.

No estando autorizada- por la Ley Organica de Proced1m|en(os Administrativos
su aplicacién a actos u omisiones de los cuerpos legislativos ni de sus autoridades, no
existe la posibilidad de que tengan efecto las sanciones —de estricta apllmcnon por su
naturaleza— previstas en el susodicho texto legal.

En tal virtud, el amparo que podria otorgarse al admitir la procedenc:la de recur-
sos como el presente, tendria que limitarse a declarar el deber que tiene el alto fun-
cionario de dar oportuna respuesta a la solicitud que le fue dirigida, segln el criterio
que se forme luego del examen de sus diversos planteamientos.

Podria pensarse, sin embargo. que sicndo reconocido el amparo como un recurso
extracrdinario destinado a restablecer de manera perentoria determinada situacion
juridica infringida, en casos como el subjudice no se conjugan los elementos nececsa-
rios para que prospere la solicitud del presunto lesionado.
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El argumento expuesto tendria sin-duda validez de existir una ley reglamentaria
del derecho de peticién aplicable a todos los funcionarios ptblicos y en la que s¢ csta-
bleciera el modo de obtencr la debida satisfaccién por una via ordinaria.

Ante la ausencia de semejante instrumento —sin duda méis cénsono con situa-
ciones como la contemplada cn autos—, no queda al Juez sino la posibilidad de admi-
tir el recurso extraordinario de amparo como la Gnica forma actual de garanlizar a
los ciudadanos el ejercicio-del derecho consagrado en ¢l articulo 67 del texto cons-
titucional.

En fuerza de lo expuesto, la Corte Suprema de Justicia. en Sala Politico-Admi-
nistrativa, administrando justicia en nombre de fa Rephblica y por autoridad de la
ley, declara que el Presidente de la Cimara de Diputados dcbe dar respucsta en un
término razonable a la comunicacién que le fue dirigida el 8 de mayo de 1985 por cl
abogado Hédétor Valverde Aristimufio.

Voto salvado de la Magistrado Josefina Calcaiio de Temeltas

La Magistrado Josefina Calcafio de Temeltas comparte-cl criterio de la Sala res-
pecto a la vigencia en nuestro ordenamiento juridico de la accidén de amparo contem-
plada en cl articulo 49 de¢ 1a Constitucién, pero disiente de la mayoria sentenciadora
en cuanto al reconocimiento, en el caso de autos. de los elementos configuradores de
la violacién del derecho constitucional para la procedencia del amparo solicitado.

En fallos anteriores la Sala habfa hecho —v exhortado hacer a los tribunales de
la Reptblica— un uso prudente y racional de la norma conterida en el articulo 49
de la Constitucién. Ese uso prudente, racional y ponderado se ve reflejade en pasadas
decisiones en las cuales implicitamente sc desprende, a juicio de la disidente, quc es
la magnitud o gravedad de la lesidn a los derechos, garantins o libertades constitu-
cionales, lo que justifica, en ausencia de¢ una ley reguladora sobre la materia, la pronta
y efectiva intervencién del organo judicial para restablecer la situacidn juridica arbi-
traria e ilegalmente infringida.

La sentencia de la cual se disientc se aparta de esta sana orientacién. En efecto,
poner en marcha el aparato jurisdiccional, y particularmente a este Alto Tribunal, de
suyo agobiado con numerosos, complejos y delicados asuntos por resolver, para pro-
vocar una decisién judicial dec la indole de que sc trata en el caso subjudice, en cuyo
dispositivo se conmina al Presidente de la Cimara de Diputados a “dar respuesta cn
un término razonable a la comunicacién que le fue dirigida el 8 de mayo de 1985 por
cl abogado Héctor Valverde Aristimufio”, desvirtia el sentido que la jurisprudencia
de la Corte ha querido imprimir al amparo de las libertades, garantias y derechos
constitucionales. .

Para la disidente, tanto el requerimiento del actor, como li motivacidon de la
sentencia que lo acoge y el pronunciamiento con que-culmina, lejos de fortalecer la
accién de amparo en Venezuela, la cnerva o debilita al dar acceso a acciones despro-
vistas de fines ftiles, necesarios y pricticos y abrir, por esa via, un indescable y peli-
groso mecanismo que convierta al Supremo Tribunal de ta Repiblica cn una oficina
receptora y transmisora de mensajes eventualmente vanos, superfluos o caprichosos
de los destinatarios, al abrigo del articulo 67 de 1a Constitucion.
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YV, JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA
|. Organos: Competencia de la Corte Suprema de Justicia
CSJ-SPA (54) 1-4-86
Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata
Caso: Maria de Jesis Pérez de Martinez vs. Replblica.

La Corte Suprema de Justicia como Juez de su propia com-
petencia no sc cncuentra obligada a conocer de un asunto por
el solo pronunciamiento de un tribunal inferior, i aun cuando
la correspondiente sentencia gozara del asentimicnto expreso o
ticito de las partes.

Para decidir, la Corte observa:

Juez de su propia competencia, en Pleno o ¢n Salas —como reiteradamente lo
tiene establecido y en esta oportunidad lo ratifica—, considera la Corte que no se
cncuentra obligada a conocer del asunto por el solo pronunciamicnto de un tribunal
inferior en ese sentido, ni aun cuando la correspondientc sentencia gozara del asenti-
miento expreso o ticito de las partes, como en el presente caso, donde la declinatoria
del juez es producto de una excepcion dilatoria que, opuesta por la demandada. no
fue apelada la declaratoria con lugar de dicha cxcepcién. En efccto, estima Ta Sala
que de aceptarse la declinatoria sin andlisis y decisién posterior acerca de la proce-
dencia de la misma, quedariamos sujetos los jueces —y no sélo los supremos— a la
determinacidon de los otros, de cualquier rango; e incluso a concertaciones, entre €stos
y con particulares, sobre una materia de evidente orden puiblico come la competencia.
Es la idea que, a juicio de la Sala, anima sin duda las disposiciones del Cédigo de
Procedimiento Civil sobre el punto, cuando el articulo 104 dispone:

“La decisidn dictada en una excepcién de declinatoria por incompetencia del
Tribunal, no impedird en ningdn caso la cuestién de falta de jurisdiccion o com-
petencia que pueda promoverse después entre los Jucces. Resuelta la cuestidn
de competencia entre los Jueces, no podrd oponersc por los misnros motivos la
excepeién de declinatoria por incompetencia del Tribunal.”

Como consecuencia de todo lo expuesto entra la Sala a examinar la suya en el
presente caso, a cuyo fin es necesario dilucidar previamente: si es ¢l controvertido en
autos un confrato administrative, como lo consideran la demandada v también el
tribunal declinante en decisién no apelada; o de derecho comtin, como lo sosticne el
actor cxcepcionante.

CSJ-SPA (54) 1-4-86
Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata
Caso; Maria dc Jesus P. de Martinez vs. Republica.

La Corte Suprema de Justicia es competente para conocer
de las cuestiones de cualquier naturaleza que se susciten con
motivo de los contratos administrativos.

En efecto, puede surgir razonablemente la duda porque en tanto que el articulo
183 de [a Ley Orgéanica de la Corte Suprema de Justicia dispone:
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“Los tribunales competentes, de acuerdo con las previsiones el derccho comiin
o especial, conocerdn en primera instancia, en sus respectivas circunscripciones
judiciales:

1°  De cualquier recurso o accidén que se proponga contra los Estados o Muni-
cipios; '

2¢ De las acciones de cualquier naturaleza que intenten la Repiblica, los Es-
tados o los Municipios, contra los particulares.

De las apelacioncs y demads recursos que se interpongan contra las dccisiones
de cstos tribunales, conoceran los tribunales a quienes corresponda hacerlo, en
conformidad con ¢l derecho comun, si la parte demandada es un particular:

en ¢l 42 ejusdem se establece:

“Articulo 42. Es de la competencia de la Cotte como mds alto Tribunal de la
Republica:

14.  Conocer dec las cuestiones de cualquier naturaleza que se susciten con moti-
vo de la interpretacidén, cumplimiento, caducidad, nulidad, validez o resolucién
de los contratos administrativos en los cuales sea parte la Repoblica, los Estfados
o las Municipalidades”.

Entiende en consecuencia la Sala que, a tenor de los textos transcritos, el asunto
queda resuelto a nivel legislativo en los siguientes términos:

Conforme a la transcripcién parcial que se ha hecho del sefialado articulo 183,
la jurisdiccién de derecho comiin es competente para conocer de asunios —y en el
caso de autos de contratos— de derecho comin suscritos entre entes publicos, Estados
incluidos, y los particularcs; pero por expresa disposicion de los otros dos textos lega-
les también transcritos, esa competencia pasa a la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa —y especificamente a la de esta Sala— si se tratare, cn cambio, de cualquier
contrato administrativo. Obsérvese como las cxpresiones del 42 son terminantes: “co-
nocer de las cuestiones de cualquier naturaleza que se susciten con motivo...” de la
contratacién administrativa.

Norma especialisima esta titima, surge de c¢lla incxorablemente para la Sala Ia
competencia para conocer del presente asunto una vez calificada la contratacién base
del mismo como de naturaleza administrativa y asi lo declara expresamerte la Corte.

2. E! Contencioso-Administrativo de los actos administrativos (anulacion)
A. Objeto del recurso
CPCA 29-5-86

Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sansé

Caso: Antonio J. Uname vs. Repiiblica (Ministerio de Relacio-
nes Interiores).

La cédula de identidad como documento administrativo, es
un acto administrativo de efectos particulares.

El recurrente ha alegado que la cédula de identidad no es un acto dec efectos
particulares, lo cual implicaria que los requisitos de admisibilidad del recurso que con-
tra la misma se interponga son sélo los contemplados ¢n los ordinales 1, 2, 3, 4, pri-
.mera parte de los articulos 5, 6 y 7 del articulo 84 o la cosa juzgada, no aplicindose
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en consecuencia las previsiones del articulo 121 de la citada ley orgdnica, en las cua-
les se fundamentara el auto apelado para declararlo inadmisible.

En efecto, la Ley Organica de la Coric Suprema de Justicia prevé respecto a los
recursos contencioso-administrativos de nulidad dos supucstos, el que se intcrpone con-
tra un acto de efectos gencrales y el que se interpone contra un acto de cfectos par-
ticulares, cstableciendo procedimientos diferentes para cada uno de los casos en
cucstion, De alli que sca fundamental determinar la naturaleza de los actos objetos
de tales recursos. La indicada determinacién ha correspondido a la doctrina y a la
jurisprudencia, por cuanto no existe una definicién legal de los mismos. Por lo que
atafie a los acios generales se ha estimado que tal categoriz corresponde no sélo
a los actos normativos, sino también a aquellos que no ticnen un desistimicnio in-
dividualizable, sino a un conjunto indeterminado dc¢ sujetos. El acto de efectos
particulares, por el contrario es aquel que tienc como objeto a un sujeto determi-
nado o a un conjunto de sujetos que poseen tal caracteristica, esto es, que pueden
ser individualizados en cualquier oportunidad. En cfecto, uno de los clementos dcl
acto es su objeto, nocién que alude a todo aquello que es idéneo para sufrir los cfectos
que el acto produce, en razén de lo cual tal elementio puede estar constituido por per-
sonas fisicas o juridicas, correspondiendo la calificacién que se haga del mismo de ser
general o individual a la sefalada naturaleza de los destinatarios. De alli que la deno-
minacién que se le dé al acto va a depender del objeto sobre el cual recac y no de
otra circunstancia. Un documento de identidad tiene como objeto a una persona espe-
cifica a la cual le va a otorgar la posibilidad de acreditar las caracteristicas quc ¢l Es-
tado le reconoce como individuo y que estdn dadas por su nombre; su edad, cl sexo,
los dibujos de las crestas capilares, la nacionalidad y la titularidad de un nimero con
el cual se facilita el sefialado reconocimicnto. La calificacién del acto estd referida asi
al elemento intrinseco que lo constituye, no al 4mbito o esfera de personas que ten-
dran relacién con el titular. En efecto, una licencia para el expendio de licorcs ¢s un
acto individual porque tiene como objeto autorizar a una persona o establecimiento
para realizar la sefialada actividad y resultaria absurdo estimar que sea un acto de
efectos generales porque son innumerables los parroquianos y el pablico que podra
adquirir los indicados bienes de la persona dotada de tal licencia. Igualmente cl otor-
gamicnto de una patente de invencidn o la inscripcion de un registro de una marca
son actos individuales, aun cuando con ellos se acredita el derecho de exclusividad de
Jos beneficiarios de tales actos frente a cualquier persona. En el mismo sentido, la
cédula de identidad como documento administrativo, cs de efectos particulares por
cuanto su cbjeto es identificar a una persona especifica y concreta, sin que pueda ale-
garse que su naturaleza es otra por cuanto la identificacién podra ser utilizada para la
realizacion de innumerables actividades y ante variadisimas personas.

Analizada en la forma que antecede resulta indudable que es crréneo ¢l plantea-
miénto del recurrente cuando nicga que el acto que sc analizaza deba ser calificado
como de efectos particulares y asi se declara,

B. El libelo del recurso
a. Formalidades
CPCA 17-4-86
Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sansd

Caso: Sindicato de Trabajadores de Ja empresa Sintranalven vs.
" Repuiblica (Ministerio del Trabajo).

No hay férmulas sacramentales establecidas legalmente para
los recursos contencioso-administrativos de anulacion.
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Respecto a los alegatos que hace ¢l exponente sobre el alcance que ha de atri-
buirsele a la pretensién del recurrente deducida e¢n su libelo, se obscrva que lo fun-
damental en ¢l mismo es que ha sido impugnado un acto administrativo de efectos
particulares, solicitindose sea declarada su nulidad en base a los vicios denunciados,
lo cual, a juicio de csta Corte, resulta suficiente para determinar la pretension del
recurrente. En cfecto, no cxisten en la materia que cs objeto de la competencia de
esta Corte férmulas sacramentales que deban sev seguidas on la formulacién de los
recursos y, por otra parte, estd presente la facultad del juez de interpretar el alcance
de las expresioncs con las cuales se pretende la nulidad de un acto, por todo lo cual
¢l alegato resulta improcedente y asi se declara.

b. Expresion de los motivos de impugnacion
CPCA 21-5-86
. Magistrado Ponente: Pedro Miguel Reyes

Caso: Carlos A. Aparicio vs. Republica (Ministerio de Fo-
mentoc).

Los motivos de impugnacién del acto administrativo deben ex-
presarse en la demanda, y no puede el recurrente alegar otros
motivos distintos y menos en segunda instancia.

Al respecto la Corte observa:

En cuanto al pronunciamiento previo solicitado por el apeiante, esta alzada obser-
va que se trata de la imputacién de un vicio a las actuaciones administrativas impug-
nadas que no aparecen alegadas en cl texto de la demanda v, por tanto, se trata de
hechos nuevos excluidos del thema desidendum, que ahora cn scgunda instancia for-
mula ¢l apelante. No habiendo sido alegade cn la demanda, la parte demandada cn
forma alguna podia esgrimir su defensa, ni promover, si fuera ¢i caso, las prucbas
pertincntes a csas defensas, salve las promovibles en segunda instancia a las cuales
no ticne por qué quedar limitado el querellante.

En tal sentido, los articulos 12, 162 y 277 del Cédigo de Procedimicnto Civil
son categéricos al respecto, cuando al consagrar cl principio dispositivo ordena, por
una parte, que la sentencia se acoge u las acciones intentadas y defensas opuestas, sin
suplir argumentos de hechos no alegados por las partes, en el entendido de que se
trate de las acciones y defensas promovidas y rechazadas en las oportunidades legales
preclusivamente fijadas por el legislador para !a determinacién del objeto de la litis,
o sea, en la demanda y en su contestacién.

c. Reforma del iibelo

" CPCA 4 10-4-86

Magistrado Ponente: Armida Quintana Matos
Caso: César Velasquez vs. Repitblica (Ministerio de! Trabajo).
En el procedimiento contencioso-administrativo, la “refor-

ma” del escrito de nulidad sélo es posibie cfectuarla antes de
que se expida el cartel de cmplazamicnto.
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N

Advierte la Corte que si bien ¢l Cédigo de Procedimiento Civil es norma suple-
toria de los procedimientos que se sizucn por antc los drganos de la jurisdiceién con-
lencioso-administrativa, existen entrc ambos procedimientos difercncias sustanciales
que impiden asimilarlos, y tratar ciertos aspectos proccsales en los mismos términos
gue en ¢l proceso ordinario. En este orden de ideas, nada impide que en el juicio con-
tencioso-administrativa, existen entre ambos procedimientos diferencias sustanciales
pero la oportunidad en que pucde hacerlo estd limitada por la oportunidad de cxpedi-
cién del cartel de emplazamiento, cuya finalidad cs en primer término: dar a cono-
cor a los interesados: defensores v opositores, los vicios que se imputan al acto admi-
nistrativo que se recurre y, en segundo lugar, la seguridad juridica y el castigo de la
negligencia del recurrente, al no consignar oportunamente el mencionado cartel de
emplazamiento, dada la naturaleza misma de su pretension: la nulidad de un acto
administrativo, cuya legitimidad se¢ presume.

En tal virtud estima esta Corte Primera que la reforma del escrito de nulidad
s6lo es posible cfectuarla, vistas las especiales caracteristicas del procedimiento con-
tencioso-administrativo, antes de que se expida cl cartel de emplazamiento, de modo
que hecha su expedicién sélo toca al recurrente cumplir con su publicacién y consig-
nacién oportuna, so pena de declarar desistido el recurso, por imperativo lega!l.

CPCA 8-5-86
Magistrado Ponente: Roman J. Duque Corredor

Caso: Banco Indusirial de Venczuela vs. Repiblica (Comisién
de Apelaciones de Refinanciamiento de la Deuda de tos Pro-
ductores Agropecuarios).

En materia contencioso-administrativa de am;laci(m, son apli-
cables las reglas de 1a reforma de la demanda, previstas en el
art. 265 del Cédigo de Procedimiento Civil.

Respecto a esta actuacion del recurrente, el juzgado Superior Agrario. en la de-
cision apelada, sefialé lo siguiente:

“Para comenzar cste Tribunal cree conveniente y asi lo observa, afirmar, que la
oportunidad procesal existente entre el auto que da entrada al Recurso de Nuli-
dad y al auto que pueda dictarse a los fines de la admisiéon o no del Recurso,
es una oportunidad procedimental en ¢l Contencioso-Administrativo  Agrario
donde el Tribunal actiia por si mismo, es decir, sin intervencion de las partes.
Esto quiere decir que las razones o fundamentos que pucda csgrimir el Tribunal
para declarar admisible o inadmisible un deferminado recurso de nulidad, os de
la esfera de su propia actuacién. Esta obscrvacién la hace ¢l Tribunal para seiia-

_lar que cl escrito presentado por el abogado Alcjandro Fuenmayor Espina, en
representacion del Banco Industrial de Venezuela, C.A., en fecha 15 de cnero
de 1986, no puede ser tomado en cuenta por ¢l Tribunal, pues sc trata de un
escrito donde se reforma parte del libelo de demanda inicial que ha dado motive
a la apertura procedimental de este procesc™.

En su escrito de formalizacién el apoderado del Banco recurrente no se rcfirié
a la anterior determinacién del Juzgado a que, pero, sin embargo, esta Corte, por
representar la reforma del libelo contentivo del recurso de anulacidn, una modifica-
cién de su contenido, cree convenientc examinar lo resuelto por et indicado Juzgado,
porque la admisibilidad de las demandas de anulacién es materia de orden piblico,



JURISPRUDENCIA 129

en razén de que en ¢lios estd envuelto ¢l derccho de los administrados de impugnar
los actos contrarios a Derecho de la Administracién, por ser su fuente de progenic
constitucional, ya que es el propio articulo 206 de la Constitucién, de donde se origina
la accién de nulidad en contra de los actos administrativos. Por tanto, ¢l Juez a quo
debié examinar dicha reforma y pronunciarse sobre su procedencia, y no limitarse a
sefialar que durante el tiempo que existe entre el auto que da entrada a los recursos
de nulidad y el que se se pronuncia sobre su admisibilidad, el Gnico que actia cs el
tribunal y que, por lo tanto, las partes no pueden actuar. En base a csta sola conside-
racién, el citado Juzgado resolvid que la reforma de! recurso no podia ser tomada
en cuenta. :

La Corte no comparte el anterior criterio, por cuando ademids que el Coédigo de
Procedimiento Civil es supletorio de los procedimientos contencioso-administrativos,
de acuerdo a lo que sefala el articulo 88 de la Ley Orgénica de la Cortc Suprema de
Justicia, el recurrente dispone de su accién de nulidad, hasta el punto que puede de-
sistir del procedimiento y de la demanda misma y, por tanto, también reformarla,
hasta el auto de admisién del recurso, conforme con lo previsto en el articulo 124
de la mencionada Ley Organica, si no se ordend la publicacién del cartel a que se
contrae el articulo.125 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, o hasta
la publicacién de dicho cartel, si por el contrario, si se dispuso el emplazamiento de
los interesados, En este sentido, en materia contencioso-administrativa- de anulacién,
igualmente tiene aplicacién las reglas de la reforma de la demanda, previstas en el ar-
ticulo 265 del Cddigo de Procedimiento Civil, y asi se declara.

Por otra parte, la reforma de la demanda puede suponer una accion totalmente
distinta a la original, sobre todo cuando con ella se modifican sus presupuestos funda-
mentales, hasta el punto que en verdad se trata de la interposicidn de una nueva ac-
cién. Por conmsiguiente, la reforma de un recurso de anulacién supone el examen de
esta circunstancia, en razén de que si ciertamente es una nueva accién, su admisibili-
dad esti sujeta al igual que la accién original, a que no existan determinados molivos
que impidan se pueda dar origen a un juicio de csta naturaleza. En efecto, una refor-
ma que signifique una modificacién de los presupuestos del recurso, tiene entre ofras
implicaciones, el tener que volver a requerirse o ne del Organismo que produjo el
acto, los antecedentes relativos al nuevo libelo, con la consiguiente remisidn de otros
recaudados. Adn mds, el examen que el Juez realizé de la admisibilidad del recurso
original, pudiera no corresponder a su reforma, porque han podido cambiar los ex-
tremos que hacian procedente la admisidén. En efecto, pudo haberse operado 1a cadu-
cidad de la accién, si los cambios del recurso son sustanciales, sobre todo, si se trata
de .aquellos referentes a los requisitos csenciales de las demandas dc este tipo, a que
se contraen los articulos 122 v 113 de la Ley Orgdnica que rige nuestro Maximo Tri-
bunal, ¥ 84 y 124 eiusdem.

Voto salvado del Magistrado Pedro Miguel Reves S.

El anterior fallo en su parte motiva hace unas afirmaciones que considero no
ajustadas a la Ley; en efccto,. alli.se asienta que en los procedimientos contencioso-
administrativos de anulacién el escrito contentivo dcl recurso puede reformarse hasta
¢l emplazamiento de los interesados que se hace mediante el cartel sefialado en .cl
articulo 125 de la Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia; pero es el caso que
si el Tribunal no acordd fijar el referido Cartel, el término para hacer la reforma csta-
ria limitado al momento de la admisién del recurso.

Al respecto, observa el Magistrado disidente:

Que tal planteamiento es contrario al criterio, también errado, que hasta la pre-
sente fecha ha sostenido esta Corte: ciertamente. en fallos anteriores se establecid que
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la posibilidad de reformar el escrito contentivo del recurso tenia como lmite miximo
el momento en que se librase el cartel de emplazamiento de los interesados. Como
podemos observar, en este cambio de posicién jurisprudencial la mayoria de los Ma-
gistrados que integran esta Corte, tomaron en consideracién la cierta posibilidad que
en ¢l proceso contencioso-administrativo no se libre el cartel de emplazamiento de los
interesados, por cuanto dicha actuacidn tiene una naturaleza potestativa en manos del
Juez, como lo establece la Ley Orgéanica de la Coite Suprema de Justicia.

Ahora bien, es de observar que la modificacién introducida ha corregido par-
cialmente el errado criterio sostenido anteriormente por esta Corte; en cfecto, debemos
ratificar en esta ocasidn que el recurso contencioso-administrativo de nulidad es una
accién que bajo la iniciativa de un particular le permite a la jurisdiccién contencioso-
administrativa ejercer funciones de control de la legalidad sobre las actividades de la
Administracion Puablica. De alli su caracter objctivo. De alli igualmente se derivan los
poderes especiales que le confiere la Ley al Jucz Contencioso-Administrativo, que han
Hegado a ser calificados por parte de la Doctrina como poderes inquisitorios. De allf,
se desprende, ademds, que en el proceso contencioso-administrativo no cxistan partes
como estin reguladas en el proceso ordinario, por lo cual, el Juez decide si emplaza
o no a los particulares que tengan interés en cl proceso. En consecuencia, el recurso
contencioso-administrativo de anulacién se traba y produce la plenitud de sus efectos
procesales al momento de la admisién, que es cuando tienc efectiva existencia el jui-
cio, por cuanto ya el Juez previamente examindé de oficio ¢! contenido del escrito
contentivo de la pretensién para establecer si estd afectado de alguno de los supucstos
de inadmisién, y superada dicha revisién, lo declara en principio conforme a las exi-
gencias dc Ley para su procedencia procesal. En tal virtud, cstablecer como término
méaximo para reformar el escrito contentivo del recurso, el emplazamicnto de los inte-
resados mediante ¢l cartel que indica el articulo 125 de la Ley Orgéanica de la Corte
Suprema de Justicia, resulta una impropiedad, por cuanto para ese momento ya sc
trabd la pretension del recurrente; ademds, dicho cartel es una actuacién de evidente
naturalcza eventual.

Para reafirmar lo cxpuesto, observemos la siguiente hipdtesis: cabe suponer, co-
mo ordinariamente sucede, que ningiin interesado ocurra al llamado del cartel de em-
plazamiento, o sea, la publicacién del cartel no generéd consecuencia procesal alguna,
por lo cual resulta razonable preguntarnos: ;Por qué vamos a impedir una reforma
del recurso posterior a la publicacién del cartel? En consecuencia, la reforma dcl
escrito necesariamente debe estar limitada en su procedencia hasta. un acto cierto y
determinante del proceso, que no es otro que la admisidén; y una vez que se efectia,
es entonces que el recurso contenciosc-administrativo se traba y se individualiza, ce-
rrandose, en consecuencia, las posibilidades procesales de la enmienda del escrito que
lo plantea. '

C. Condiciones de admisibilida?l
a. Documentos que deben acompaiiar al recurso
CPCA 8-5-86
Magistrado Ponente: Romén J. Duque - Corredor
Caso: Banco Industrial de Venezucla vs. Repablica (Comisidn

de Apelaciones de Refinanciamicnto de la Dcuda de los Pro-
ductores Agropecuarios).
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Por otro lado, la identificacién precisa del acto cuya nulidad se pretende, es un
requisito exigido por el articulo 113 de lu Ley Organica de la Corte Suprema de
Justicia, en atencién a la remisién que a dicho articulo hace el articulo 122 eiusdem.
Tal exigencia obedece al hecho que sélo pucden ser accionados por el recurso de anu-
lacién los actos definitivos o con fuerza de tal, de efectos particulares, que hubieren
agotado la vin administrativa, y que no llegaron a adquirir firmeza por el transcurso
del lapso de caducidad para solicitar su declaratoria de nulidad, Por esta razdn, el
legislador es exigente en el requisito de la identificacién del acto objeto del recurso
de anulacién, cuando determina que debe hacerse con precisidn. Por esta razén, los
jueces no pueden sustituirse a las partes para subsanar los errores cometidos en la
identificacién del acto impugnado, porque de ello depende la admisibilidad de la de-
manda misma.

CPCA 30-4-86
Magistrado Ponente: Armida Quuntana Matos

Caso: Ramén E. Cadenas vs. Colegio de Ingenicros de Vene-
zuela.
Al
Para 1a admision dc la demanda es necesario acompaiiar ori-
ginal o copia del acta al libelo;

La Corte observa:

1. Efectuando un paralelismo con ¢l proceso civil, puede decirse que este ejem-
plar del acto administrativo que exigen los articuios 113 v 121 de ia Ley Orgénica de
1a Corte Suprema de Justicia, configura. con las salvedades del caso, el elemento cons-
titutivo del recurso que sc cjerce. En efecto, ¢l articulo 237 del Cédigo de Procedi-
miento Civil cxige entre los requisitos que debe llenar el libelo de la demanda, el que
s¢ expresen las razones e instrumentos cn que ésta se funda, estableciendo ¢! 313
¢jusdem que.si ¢l demandante no hubiere acompafado su demanda con los instrumen-
tos en que funde su accidn, no se le admitirdn después a menos que haya designado
en el libelo la oficina o lugar donde se encuentien, o scan de fecha posterior o quc
aparezca, si son anteriore$, que no tuvo conocimicento de cllos.

Los instrumentos o documentos que pueden hacerse valer en juicio han de pro-
ducirse originales o en copia certificada expedida por cl funcionario competente con
arreglo a [as leyes y cllo es 16gico, pues ¢l documento misme (o la copia auténtica)
debe constar en autos para aue la parte contraria haga uso de los recursos legales per-
tinentes (desconocimiento o tacha). Aun cuando se permite simplemente anunciar y
citar el documentd, esto es, designar la oficina o lugar donde se encuentra, el intere-
sado debe presentarlo posteriormente (articulos 315 y 317 del Cédigo de Procedi-
micnto Civil).

El conjunto de las disposiciones que informan nuesiro ordenamicnto juridico po-
sitive no permite hacér valer en juicio los instrumentos, sino mediante la presentacién
del original o de alguna copia o traslado de los mismos, tal como se desprende de los
articulos 1360, 1361, 1363, 1364, 1367, 1368. 1371, 1372, 1373, 1374, 1375, 1377,
1379, 1380, 1381, 1383, 1384, 1385 y 1387 del Cddigo Civil, Seccion V, Titulo II, y
Libro II del Cédigo de Procedimiento Civil. En fin, Gnicamente los originales o copias
debidamente expedidas de los instrumentos son Jos que pucden usarse ¢ni juicio para
.comprobar determinado hecho o acto alegado.

De cstas previsiones deriva que no cs indispensable a la presentacidn de la de-
manda o del recurso que se acompaiic ¢l documento original o copia certificada del



132 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N? 26 / 1986

que contiene el acto, que configura el instrumento en que se funda el recurso, pero no
por ello puede llegar a aceptarse que la presentacién de una copia fotostitica si su
valor fue impugnado, satisfaga la exigencia legal acerca de la existencia del instru-
mento fundamental de la accidn o recurso, de modo que corresponde al juez averi-
guar el valor probatorio que ésta pueda tener a los efectos de la decisidn definitiva.

Abora bien, en caso de que el instrumento, por cualquier circunstancia, no sc¢
encuentre en poder del interesado, sino en manos del adversario (Administracion), la
Ley autoriza para pedir su exhibicidn, y en caso de que la Administracién no compa-
rezca a cxhibirlo, se admite la practica de una inspeccién ocular, ya que no existe
otro medio o via para traer el instrumento en que se funda el recurso, a los autos que
cursan en ¢l Tribunal.

b. Legitimacion y representacion
CPCA ' 29-5-86
Magistrado Ponente: Hildegard Ronddn de Sansé

Caso: Antonio J. Unamo vs. Repiblica (Ministerio de Relacio-
nes Interiores). '

Se observa que el articulo 15 de la citada ley sefiala lo siguiente: !

“Toda cédula de identidad estd sujeta a anulacién en cualquier memento si se
comprueba que fue obtenida en fraude a la ley. La anulacién serd declarada por
¢l Director Nacional de Identificacion, siguiendo el procedimiento que al efecto
se establezca por via reglamentaria®.

Como puede apreciarse lo que el articulo indicado contempla es la potestad anu-
latoria de la propia Administracién competente, la cual en base al principio de auto-
tutela administrativa puede, una vez demostrada la falsedad de los supuestos que die-
ron lugar al otorgamiento de la cédula de identidad, declarar que la misma era nula.
No se trata, en consecuencia, de un recurso que se ventila por ante esta sede.

Por su parte el articulo 23 de la citada Ley Orgdnica de Identificacidn establece
los deberes y atribuciones del Fiscal General de Cedulacién, funcionario al cual le-
atribuye funciones “de control y de fiscalizacién” por cuenta del Consejo Supremo
Electoral, organismo al cual representa. Dentro de las indicadas funciones, el articulo
citado le acuerda al Fiscal General de Cedulacidn la facultad de solicitar por ante la
Administracién, la anulacién de las cédulas de identidad obtenidas mediante fraude o
violacién de la ley. En el mismo ordinal se sefiala que la facultad del Fiscal General
de Cedulacion de solicitar la nulidad pucde ejercerse “sin perjuicio de la iniciativa
que, en igual sentido, pueda ejercer cualquier ciudadano”. La tltima frase resefiada
no puede interpretarse en el sentido de una potestad ilimitada acordada 2 los ciudada-
nos de impugnar las cédulas de identidad, sino que debe concordarse con las disposi-
ciones del Titulo V de la sefialada ley, relativas a los “recursos” administrativos, don-
de se regulan las modalidades y lapsos establecidos para su ejercicio.

Independientemente de la circunstancia anotada de que no contempla el articulo
23 ejusdem una habilitacién de ‘“cualquier sujeto” para el gjercicio del recurso conten-
cioso-administrativo como lo pretende el recurrente, es indudable que, si dicha norma
hubiese contenido una disposicidon de tal indole, la misma habria quedado derogada
por la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, va que en la sefalada ley la
norma general que regula los recursos contencioso-administrativos de nulidad, tal co-
mo lo ha venido declarando ¢n forma reiterada v constante la Sala Politico-Adminis-
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trativa de la Corte Suprema de Justicia, al estimar que los recursos [lamados dc ape-
lacién, asf como otros recursos previstos en leyes anteriores a la Ley Organica "de la
Corte Suprema de Justicia, se somete al régimen que la misma estableciera.

Queda asi dilucidada la segunda cuestién planteada, por lo cual, de todo 16 ante:
riormente expuesto puede concluirse afirmando que los recursos interpuestos por el
apelante estuvieron dirigidos contra actos de efectos particulares, en virtud de lo cual
la calificacién que de los mismos hiciera el Juzgado de Sustanciacién estuvo ‘ajustada
a derecho, como consiguientemente lo estuvo la escogencia del procedimiento para su
decision y con ello la verificacién de los requisitos de admisibilidad. Igualmente debe
concluirse que el recurrente no demostré poseer la legitimidad activa que la ley exige
para la impugnacién de los actos de efectos particulares que fueron objeto del mismo:
En igual sentido se pudo apreciar la carencia de fundamento del alegato del recurren-
te de que la Ley Orgénica de Ideatificacién no exige condicién alguna para impugnar
la validez de los documentos que fueron objeto de su recurso.

CPCA 20.3-86

Magistrado Ponente: Pedro Miguel Reves

Caso: Alexis Estrella vs. Reptblica (Ministerio del Trabajo, Co-
misién Tripartita).

Dentro de las facultades otorgadas en el Poder a los apode-
rados judiciales de interponer toda clase de recursos ordinarios
y extraordinarios esti incluida la legitimidad para interponer
recurso de nulidad.

De 1a lectura del poder no se desprende que exista limitacién alguna en cuanto
a las facultades conferidas, antes por cl contrario, los apoderados estan suficiente y
ampliamente facultados para comparecer ante las autoridades competentes que amerite
el caso. Hecha la anterjor precisién, esta Corte establece que efectivamente dentro del
marco de las facultades otorgadas cn el poder bajo estudio, ¢l apodcmdo judicial tiene
legitimidad para interponer recurso de nulidad, dado que esta accién constituye un
recurso de naturaleza extraordinaria que pretende una declaratoria en la cual se esta-
blezca la contrariedad de la decisién impugnada con el orden juridico, constituyendo
la misma una posibilidad procesal en sede judicial que en definitiva estableccrd ¢l me-
jor derecho del trabajador o del patrono.

Por otra parte, es conveniente resaltar que en el nuevo COdlgO de Procedimiento
Civil que etnrard en vigencia a partir del dia 16 de septicmbre del afio en curso, reco-
giendo tanto nuestra tradicién jurisprudencial y doctrinaria, se sefiala en su articulo
153 que el poder se presume otorgado para todas las instancias y recursos ordinarios
y extraordinarios, sin que sea necesaria facultad expresa a tal! fin.

¢. Lapso de caducidad
CPCA j 22-5-86
Magistrado Ponente: Hildegard Ronddn de Sansé

Caso Distribuidora Nepan, C.A. vs. Concejo Municipal del Dis-
trito Marifio del Estado Nucva Esparta.

Los actes administrativos, asi sean de los viciados de nuli-
dad absoluta, sélo pueden impugnarse en el lapso de caducidad
pervisto en la ley.
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Carece de todo fundamento el alegato hecho valer por el apelante que, por una
parte, reconoce su negligencia al no haber formalizado oportunamente y, por otra,
estima que tratindose de un acto viciado de nulidad absoluta, al cual califica de inexis-
tente, el fallo que declarara sin lugar el recurso de ilegalidad contra el mismo, debe
ser confirmado. Tal argumento no ticne fundamento alguno en el sistema venezolano,
ya que no s6lo no se trata de la impugnacién de un acto administrativo, sino de una
sentencia de un juez contencioso-administrativo que lo confirmara al declarar sin lugar
los motivos de impugnacién, por lo cual carece de todo fundamento el vicio. denun-
ciado, sino que, el apelante parte de la consideracién de la supuesta inexistencia de
algunos actos administrativos de efectos particulares que permitiria su revisién en
cualquicr tiempo por parte del juez y su impugnacion cn cualquicr tiempo por cual-
quicr intcresado. Al respecto, tal tesis queda destruida en el régimen de la Ley Orgi-
nica de Procedimientos Administrativos que contempla como irregularidades de los
actos Ia nulidad absoluta y la nulidad relativa, estableciende lapsos especificos para el
ejercicio de los recursos administrativos a través de los cuales se les denunciaria, lo
cual se completa con la normativa de la Ley Orgédnica de'la Corte Suprema de Justi-
cia que establece a su vez los lapsos de caducidad para la itnerposicion de los recursos
contencioso-administrativos.

d. Excepciones de inadmisibilidad
CPCA 20-3-86

Magistrado Ponente: Pedro Miguel Reyes

Caso: Alexis A. Estrclla vs. Repiblica (Ministerio del Trabajo,
Comision Tripartita).

En el procedimiento contencioso-administrative de nulidad
contra los actos de efectos particulares, las excepciones dilato-
rias y las excepciones de inadmisibilidad estin contenidas en
las causales de inadmisibilidad.

Al respecto observa esta Corte que, por ante el mismo supucsto de hecho, la so-
cicdad mercantil “Xerox de Venezuela, C.A.” opuso en primer término la causal de
inadmisibilidad prevista en el ordinal 77 det articulo 84 dc la Ley Orgdnica de la Corte
Suprema de Justicia v, en segundo lugar, opuso supletoriamente la excepcion dilatoria
consagrada en cl ordinal 3¢ del articulo 248 del Cddigo de Procedimiento Civil. Efcc-
tivamente, advierte esta Corte, que el Juez Sustanciador fue impreciso al establecer la
cxcepeidn resuelta, por cuanto si bien la sociedad mercantil “Xerox de Venezuely,
C.A.” opuso ambas excepciones: en el procedimicnto. contencioso-administrativo de
anulacién ante similitud de supuestos de hecho entre las denominadas excepcicnes di-
latorias v de inadmisibilidad y las causales de inadmision, exclusivamente son procc-
dentes oponer, conocer y resolver las denominadas como causales de inadmisibilidad
contenidas en el ariiculo 84 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia antes
citada. Las excepciones dilatorias y las excepciones de inadmisibilidad sen medios de-
puradores del proceso ordinario, reguladas por ¢l Cédigo de Procedimiento Civil; en
cambio, en ¢l procedimiento contencioso administrativo de nulidad contra los actos
de cfectos particulares el mecanismo depurador de la accién estd contenido especi-
ficamente en las causales de inadmisibilidad. Causales que, a su vez, la mayoria de los
supuestos que dan lugar en el juicio ordinario a las excepciones dilatorias y las excep-
ciones de inadmisibilidad, Causales que a su vez contiencn la mayoria de los supues-
tos que dan lugar en el juicio ordinaric a las excepciones dilatorias y a las excep-
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cioncs de inadmisibilidad. Las causales de inadmisibilidad tienen en el procedimiento
contencioso-administrative” de anulacion un régimen de oponibilidad propio y ademds
se.le concede al juez facultad para conocerlas y resolverlas de oficio al pronunciarse
sobre la admisién del recurso. En consecuencia, el Juez Sustanciador ha debido cali-
ficar las defensas opuestas como lo que en efecto son: la causal .de inadmisibilidad
prevista en el ordinal 7° del articulo 84 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de
Justicia y resolverla en tal sentido.

D. Cartel de emplazamiento

CPCA . : 8-5-86
Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sansé

Caso: Roberto A. Contreras vs. Repiiblica (Ministerio del Tra-
bajo, Comisién Tripartita).

La excepcion prevista en el articulo 432 del Codigo de Pro-
cedimiento Civil no es aplicable a fin de extender ¢l lapso para
la consignacion del cartel de emplazamiento.

El recurrente solicita que le sca expedido un nuevo cartel, por cuanto el que fuera
ordenado librar de conformidad con el articulo 125 de la Ley Orgénica de la Corte
Suprema de Justicia no le fue posible publicarle por haber estado hospitalizado desde
el 1° de marzo hasta el 19 de abril de 1986. Estima el recurrente que ¢l hecho impe-
ditivo ha sido debidamente demostrado con la constancia que anexara al efecto y que
cabe la aplicacién de! articulo 432 del Cédigo de Procedimiento Civil, con base en lo
dispuesto cn el articulo 88 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia que
establece. que [as reglas de dicho Cédigo regirdn como normas supleterias en los pro-
cedimientos que cursen ante la Corte.

" La situacién expuesta permite que sc planteen dos tesis contrapuestas: La primera
de ellas es la que sostiene la rigidez del lapso acordado en el articulo 124 para la con-
signacién del cartel que sanciona el incumplimiento de la carga indicada con la pre-
suncion del desistimiento del recurso. Esta rigidez sdlo se atentia cuando se produce
el supuesto de excepcidén previsto en el mismo articulo 125, constituido por el hecho
de que algin interesado se diere por citado y consignare el ejemplar del periddico
donde hubiere sido publicado el cartel. En efecto, la carga que el articulo 125 con-
tiene para el recurrente es doble, ya que, por una parte, es necesario que ¢l mismo
publique el cartel; pero no basta, sino que también es necesario concurrentemente con
lo anterior que dicho cartel sea consignado.

La otra tesis sostenida por cl recurrente considera que a través de la aplicacién
analdgica, puede suavizarse el rigor del lapso, por cuanto la norma del articule 435
del Cédigo de Procedimicnto Civil relativa al recurso de casacién permite la prueba
de que no pudo formalizarse cn tiempo el recurso por cualquicra de las siguicntes
causas; “Por habérsclo impedido la retencién o retardo del expediente, por estar inter-
ceptados los caminos, cerrados ¢ bloqueados los pucrtos, preso o gravemente enfermo
¢l abogado a quien sc hubicse remitido el poder, u otros casos scmejantes de fuerza
mayor, circunstancias en las cuales la Corte Federal y de Casacién le conceders tér-
mino bastante para formalizarlo, el cual no excedera de veinte dias, a contar del reci-
bo del expediente”. ' .

El supuesio especifico que tdcitamente, de acuerdo con lo sefialado por el solici-
tantc, se plantearia en el caso presente es la previsién contenida ¢n la norma citada
de “estar gravemente enfermo el abogado a quien se hubiere remitido el poder”. ..
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Independientemente del hecho de quc, a juicio de esta Corte, pudicra ser extemsiva la
hipdtesis a un caso como el presente, en el cual el recurrente no actué mediante abo-
zado sino asistido por éste, ya que la situacion serfa andloga, y también podia caer
bajo la previsién de “otfros casos semejantes dc fuerza mayor” a los cuales alude la
citada norma, lo importante es determinar si la disposicidn es o no regla supletoria.

Ahora bien, la aplicacién anal6gica dc una disposicion es posible solamente cuan-
do los supuestos facticos resultan anilogos y, por otra, no exista uma diferencia slIs-
tancial en la calificacién juridica que c! legislador hace de cada una de las situaciones.
En el caso presente ¢l supuesto subjudice es el desistimiento ticito del recurso contra
un acto administrativo, por la falta de diligencia del recurrente de publicar el cartel
que le ha sido librado para hacer del conocimiento de los intercsados Ia lmpugmcmn'
que el mismo ha realizado de dicho acto. Se trata, en consecuencia, de una actuacion
cn un procedimiento de primer grado jurisdiccional; no de revision de una sentcncia
o fallo anterior. La sancidn es la presuncién de desistimienta del procedimiento, en
razén de lo cual el mismo, tedricamente, podria reproponerse si no existe caducidad
de la accién.

En el caso del articulo 432 del Cédigo de Procedimiento Civil estamos antc el
perecimiento o extincién del recurso de casacién pur la falta de formalizacién. De alli
que sc esté frente a un recurso extraordinario conira una sentencia, es decir, de un pro-
ceso de revisién de un fallo, por lo cual la declaratoria de que ha perecido impide su
replantcamiento por causa alguna.

Por todo lo anterior se aprcma que las situaciones [Acticas son diferentes; no son
cquiparables, por lo cual seria forzada la aplicacion analégica que sc solicita.

Sc estima igualmente respecto a la naturaleza de la normativa gne, en el caso del
recurso contencioso-administrativo, el legislador ha sido particularmente scvero con
el recurrente que incumple la carga procesal que le ha sido establecida de publlc:'\r ¥
consignar una vez publicado, el cartel, va quc solamente comempla upa cxcepeion, a
la cual antes aludiéramos, al efecto del desistimiento que prevé.

CPCA 29-5-86
Magistrado Ponente: Pedro Miguel Reyes

Caso: Inversiones Racf, C.A. vs. Repiblica (Ministerio del Tra-
bajo, Comision Tripartita).

FI error en la idenfificacién de uno de los apoderados judi-
cigles en el “Cartel de Emplazamiento” (error en el apellido),
ne se considera como un vicio csencial que afecte los fines cs-
pecificos perseguidos por dicho cartel. :

Al respecto estima esta Corte que el error material en el que incurrid el Juzgado
Sustanciador de esta Corte, es, sin lugar a dudas, intrascendente; en efecto, errar cn
el apellido de uno dc los apoderados judiciales de la recurrente no puede considerarse
como un vicio esencial en el cartel, que afecte los fines especificos perseguidos por
dicha publicacién. Los clementos fundamentales del cartel, de acuerdo con lo estable-
cido en el articulo 136 del Cédigo de Proccdimiento Civil, adn vigente, son: 1) La

" identificacion del demandante, o sea, de quicn solicita la nulidad del acte administra-
tivo; 2) Debe indicarse la oportunidad para comparecer al Tribunal; 3) Debe esta-
blecerse el objeto de la demanda, o sca, es requisiio identificar ¢l acto administrativo
impugnado, seialando el érgano que lo dict6, su fecha y el contenido de dicha pro-
videncia.
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Como podemos observar, de la anterior determinacion se desprende que ¢l nom-
bre del apoderado judicial del recurrente, si bien es una expresién que ordinariamentc
contiene el cartel, no constituye por si un requisito esencial para la validez del mismo;
recordemos que el apoderado judicial en ¢l proceso es un sujeto que pucde ser o no
permanente; en efecto, el mandatario judicial puede variar sin que esto afectc aspectos
determinantes de! procedimiento. El apoderado complementa la capacidad procesal
del accionante, pero no lo sustituye, ni lo suplanta; por tal consideracion, la existencia
de un error material en uno de los apellidos de uno de los apoderados judiciales del
recurrente no cs causal de nulidad del cartel, y asi expresamente lo establece esta Corte.

E. Procedimiento: reposicién
CPCA 30-4-86
Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sansd

Caso: Autosal, compaiiia andnima vs. Concejo Municipal det
Distrito Guanare del Estado Portuguesa.

Los vicios derivados de la omision de actuaciones gue puc-
den producir 12 nulidad de ua acto € implicar I1a reposicién del
+ procedimiento son sélo aquellos que afectan los principios fun-
damentales que rigen el proceso (derecho a fa defensa, la igual-
dad de Ias partes).

Alega el impugnante que no se acordd término de distancia para la notificacién
del Presidente del Concejo Municipal, en relacién con lo cual esta Corte obscrva que
los vicios derivados de la omisién de actuaciones que pueden producir Ia nulidad del
acto ¢ implicar la reposicidn del procedimiento, son sélo aquellos que afectan los prin-
cipios fundamentales que rigen ¢l proceso, tales como el derecho de defensa v Ia
igualdad de las partes. En el caso presente, cl objetivo perseguido con la notificacion
se cumplié pienamente, aun cuando no hubicse sido acordado el término de la distan-
cia, por cuanto para hacer del conocimiento del autor del acto gue ¢! recurse fuera
interpuesto por cl aclor no sdlo se utilizd tal via, sino qus también fue publicado ¢l
cartel al cual alude ¢l articulo 125 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia,
en razén de lo cual el eventual vicic denunciado, en forma alguna pudo afecrar los
intereses del cuerpo actor del auto impugnado, en razén de lo cual s¢ cousidera impro-
cedente [a impugnacién y asi se declara.

F. Regimenes procesales. particulares: merc derecho
CPCA . 20-3-86
Magistrado Ponente: Romdn J. ‘Duque Corredor
Caso: Nicolas Berend R. vs. Repiblica (Ministerio del Trabajo}.

De los términos de la demanda vy de su contesiacion, es de

donde dehe desprenderse Ia no nccesidad de acreditar cuestiones -
de hecho, sino de interpretar cuestiones juridicas.

En cuanto al otro pedimento que se declare de mero derecho la materia contro-
vertida y sc dicte sentencia sin relacién ¢ informes, la Cortc observa:
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Ante la ausencia de una norma propia en les juicios de nulidad, que establezea
reglas especiales ¢n materia de apertura del lapso probatorio, es necesario acudir su-
pletoriamente a lo previsto cn el Cédigo de Procedimicnto Civil sobre esta materia.
En efecto, el articulo 88 de la Ley Orgédnica de la Corte Suprcma de JYusticia deter-
mina que las normas de dicho Cédigo son supletorias de los procedimientos conten-
cioso-administrativos. Ahora bien, de acuerdo al articulo 279 eiusdent, no hay lugar
a la apertura del lapso probatorio cuando el punto sobre que versare la demanda apa-
rezca, asi por ésta, como por la contestacion, ser de mero derecho. En consccuencia,
de los propios términos, primeramente de la demanda, y luego de su contestacién, es
de donde debe desprenderse incuestionablemente la no necesidad de acreditar cues-
tiones dec hecho, sino de interpretar cuestiones juridicas. Por tanto, la Corte debe pre-
cisar si Tos motivos dec impugnacidn de la decisidn recurrida se refieren sélo a mate-
rias de Derecho o si, por el contrario, contiene hechos que acrcditar. Asi se tiene que
¢l recurrente denuncia como vicios de ilegalidad de dicha dccisién, no sélo razones
de Derecho sino también de hecho, como c¢n el mismo libelo se advierte. En efecto,
se expresa como motivo de impugnacién que la Comisioén autora del acto cuya nuli-
dad sc pretende, no aprecié debidamente la relacién laboral derivada del contrato dc
trabajo y que, por tanto. al proceder asi, ignord un hecho cierto, violando, por tanto,
disposiciones atinentes a las pruebas. En concreto, argumenta el actor quc cl objeto
principal es el de demostrar la existencia o no de una refacién de confianza entre cl
patrono y el trabajador reclamante. Ademds, denuncia el recurrente que la decision
recurrida desconocié el hecho de que sus condiciones de trabajo son las mismas que
rigen las cxistentes en la empresa “Plumrose”™, empresa filial de “Industria Envasadora
Nacional, S.A.”, que es la empresa reclamada, lo cual, a su juicio, es un hecho cicrto.
Finalmente vuelve a insistit el actor que ¢l acto impugnado viold el literal “c” del
articulo 12 de la Ley Centra Despidos Injustificados, porque con basc en un organi-
grama de la empresa, se le calificé de trabajador excluido de aquella.Ley.

De lo expuesto no cabe duda que cicrtamente la materia discutida no cs de mero
derecho, sino que en la misma estdn envuéltas cuestiones ficticas controvertidas, por
lo que no ¢s posible calificarla, por los términos de la demanda. como de mero derccho,
y asi se declara.

G. Suspension de efectos del acto administrativo
CSJ-SPA 42) 13-3-86
Magistrado Ponente: Josefina Calcafio de Temeltas
Caso: Marco A. Aranguren vs. Consejo de la Judicatura.

Ahora bien, aplicando los anteriores criterios al caso subjudice y cstudiados los
clementos cursantes en autos, la Corte considera que la solicitud de suspension de los
efectos del acto impugnado encaja en los supuestos contemplados en el articulo 136
de la Ley Orgénica de este Supremo Tribunal, sélo en cuanto a lo que se refiere a la
apertura del nuevo Concurso convocado por el Consejo de la Judicatura, puesto que,
de ser declarado con lugar el presente recurso contencioso-administrativo de anula-
cién, Ta scntencia definitiva que en él recaiga dificilmente podria reparar el perjuicio
que se lc ocasionaria al recurrente, ya que en caso de efectuarse dicho Concurso, el
cargo al cual aspira estaria ocupado por una tercera persona cxtrafia a la relacién
suscitada, originindose asi una nueva situacién conflictiva.
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CPCA 20-3-86
Magistrado Ponepte: Roméan J. Duque Corredor

Caso: Jos; Luis Castafidon vs. Repiblica (Ministerio del Traba-
jo, Comision Tripartita).

Lo que es normal y corricite en la ejecucion de los actos
adwministrativos (procedimicnto cocrcitivo) no puede convertir-
se cn la justificacion de Ia suspensién de efectos del acto ad-
ministrativo.

Para decidir la Corte obsecrva: )

Segdn lo ha manifestado csta Corte, la sola imposicién de sanciones administra-
tivas por el incumplimiento de las obligaciones derivadas de los actos administrativos,
mas que un hecho anormal constituye o ordinario, puesto que si dichos actos deben
ejecutarse de inmediato, deben cumplirse por los interesados también de inmediato.
De manera que lo 16gico es que sc les sancione si no los acatan. Cicrtamente quc sc
subvertiria el orden juridice si sc estableciera como regla, que la justificacion de la
suspensién de los efectos de los actos administratives son precisamente las consccuen-
cias de su incumplimiento. De accptarse ello, es mis ficil no cumplir dichos actos y
dejar que se apliquen las sanciones previstas para tal incumplimiento, y luego solicttar
la suspensién de su ejecucion con basc en la imposicion de dichas sanciones. En otras
palabras, que lo que cs normal y corriente en la cjecucion de los actos administrativos,
como lo ¢s el procedimiento ceercitivo, no puede convertirse en !a justificacién de Ia
suspensién de aquellos actos..

Igual consideracidn cabe hacer respecto al dafio econdimico que dice la recurrente
cxperimentaria con el pago de los salarios caidos, porque cllo cs fa consecucncia nor-
mal de la ¢jecucién de una orden de reenganche y, ademds, tampoce ha producido la
recurrente elementos que lleven a la conviceién de Ia Corte, que cs cierto que tales
pagos lesionan gravemente el patrimonio de la empresa, hasta el punto de hacer eri-
tica su situacién. En este mismo orden de idecas puede sostenerse-que por la carencia
de elementos de conviccidn, cl solo alegato que la cmpresa sufrié también una medida
preventiva dec embargo sobre parte de sus bicnes, no puede justificar la suspension de
la ejecucién de la decisién recurrida, porque en verdad no existe en los autos cvidencia
que tales bienes son determinantes para la marcha de la empresa, o que de ellos de-
pende su principal actividad. De tal manera gue, por estos motivos alegados por la
empresa recurrente, no puede la Corte ordenar la suspensién de la ejecucion del acto
cuya nulidad se pretende.

Aparte de los antcriores argumentos que la Corle desestima, la recurrente invocd
también como justificacién de la suspension de la cjecucion de la orden de teenganche,
el dafio que internamente le causaria la reincorporacién del reclamante, dado que ¢n
la empresa éste tenfa a su cargo labores de supervisién y de dircccién de personal. A
estos cfectos la Corte observa que, ciertamente, el reclamante en su solicitud de califi-
cacién de despido se identifica como Supervisor de la empresa reclamada, y se asigaa
un sucldo mensual de seis mil bolivares, mas un mil quinientos bolivares por bonc de
produccién, 1o cual aparece también de la constancia de trabajo que el propio traba-
jador acompaiié en el procedimiento administrativo, en donde sc dice quec sus funcio-
nes cn la indicada empresa son las de supervisor. Tgualmente. sin que ello signifique
ni mucho menos revisar ¢l mérito del asunto, los testizos promovidos por la empresa
recurrente en el procedimiento administrativo sefialan que cl reclamante dirigia una
plantilla de obreros, ordenaba sus labores y sus pagos. Los elementos anteriores per-
miten concluir a la Corte en que pueden presentarse riesgos en la organizacién interna
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de la empresa recurrente de reincorporarse a su puesto de supervisor el trabajador re-
clamante, lo cual puede afectar la actividad de la misma enmipresa en sus relaciones
con ¢l resto del personal y con los terceres que mantengan relaciones con clla. Por
esta razon de orden disciplinario y social, ¢! reenganche pucdc ocasionar perjuicios
econémicos a. la empresa accionante y, por tanto, se considera justificado suspender
Ja ejecucion del acto recurrido, y asi se declara.

CSJ-SPA (50) 20-3-86

Presidente Ponente: Pedro Alid Zoppi

Caso: Sud América de Hoteles Margarita, C.A. vs. chub]zca
(Ministerio de Inforrmacién y Tunsmo)

No procede la suspensién de cefectos del acto administrativo
en el caso de la “suspension del acto confirmatorio de Ia resci-
sién de un contrato”.

Por virtud del acto impugnado se confirmé la providencia tomada por el Direc-
torio de la Corporacién de Turismo de Venezuela que rescindid el contrato celebrado
con la recurrente, y aun en el supuesto de que esa actuacién llegase a ocasionar per-
Juicios no reparables o de dificil reparacidn, la circunstancia del caso concreto impide
la suspensién de los efectos del acto, y ello por lo siguiente:

Suspender el acto, confirmatorio dec Ia rescisién, conduciria a que ¢l contrato
celebrado mantuviese su eficacia y vigencia, esto es, no se trataria de la mera suspen-
sidn del acto, sino de conceder efectos a un contrato que la Administracién dio por
terminado, cuestién que es, precisamente, el fonde mismo de ia controversia: decidir
si la rescisién esiuvo o no ajustada a la ley. Por eso, la pretensidn de la recurrente no
es de simple suspension del acto impugnado. sino de mantener, mientras se dicta el
tallo, 1a vigencia del contrato, con todos sus derechos y ob]w'wlones de modo que ci
mismo continuaria ejecut.mdose a plenitud, o que cxcede de Jos limites de una sus-
pensién, al punto de que no se tratarfa de haccr inejecutable provisionalmente el acto
administraiivo, sino de ejecutar y cumplir el contrato, posibilidad aue no puede darse
dentro de lo que es una suspensién de los efectos del acio, muy distinta del efecto
trascendente y definitivo que conllevaria en el caso: seguir con toda su vigencia el
contrato, por lo cual es improcedente acordar Ia suspensién, sin prejuzgar, desde lue-
go, acerca de la legalidad o no de la Resolucién impugnada.

CSJ-SPA (53) 20-3-86
Presidente Ponente: Pedro Alid Zoppi

Caso: CVG, Ferrominera Qrinoco, C.A. vs. Repiiblica (Minis-
terio del Trabajo).

Planteada la cuestién dc¢ esa manera, es claro que la recurrente, con su preten-
sién, aspira no a una mera suspensién de los efectos del acto administrativo impug-
nado, sing a que se ejecute o cumpla de una vez el propésito de despedir al trabaja-
dor, los que, sin duda, excede los limites de una suspensién temporal o provisional,
porgue acordarla seria tanto como revocar en este estado, la inamovilidad de quc goza
el trabajador.
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La suspension es una medida excepcional, y para acordaria hay que atender a las
circunstancias que concurren en el caso de que se trata, de modo que cuando su fin
es trascendente y lleva implicita una revocatoria, in limine litis, de la providencia im-
pugnada, no pucde ser concedida porque suspender es simplemente no ejecutar pro-
visionalmente ¢l acto, pero en el presente asunto el efecto va mds alld: suspender es
dejar sin vigencia la inamovilidad del trabajador. Ciertamente el perjuicio puede cau-
sarse, pero no basta con cllo para acordar la suspension, pues si esto trasciende lo
que es propio dc una abstencién en la cjecucién ¢ indica, por lo contrario, que su
efecto es dar lo quc el acto negd, resulta improcedente acordarla, To cual, desde luego,
no prejuzga sobre la validez o no del acto impugnado.

CPCA 15-4-86

Magistrado Ponente: Hildcgard Rondén de Sansé

Caso: Varios vs. Asociacién de Tiro del Distrito Federal.

La suspension de efectos de los actos disciplinarios debe
efectuarse sdlo en casos extremos por cuanto fales actos son
dictados en ejercicio de una potestad administrativa escncial-
mente de cardcter moralizador,

Estima esta Corte que los alegatos cxpuestos constituyen vilido fundamento de
la suspensién solicitada, ya que, como lo ha establecido en decisiones anteriores, el
perjuicio temido que constituye su justificacién, aludido en el articulo 136 de la Ley
Orgiénica de la Corte Suprema de Justicia, no sélo puede ser el de cardcter patrimonial,
sino también el que tiene una naturaleza no resarcible por ser inmaterial, pudiendo
determinar la medida.

Es indudable que 1a suspensién de los actos disciplinarios debe efectuarse sélo en
casos extremos por cuanto tales actos son dictados en ¢jercicio de una potestad admi-
nistrativa que ticne un cardcter esencialmente moralizador, en razén de lo cual la
laber del juez contencioso-administrativo debe ser particularmente cuidadosa cn tal
campo, a fin de no afectar sus fines y objetivos. ’

Ahora bien, en el caso de autos se plantea una sancién contra deportistas que,
por ser, a su vez, dirigentes gremiales, quedan afectados por el acto no sélo en la
préictica del deporte de su preferencia, sino también en el segundo caricter anotado,
por lo cual, de existic un llamamiento a eclecciones estarian impedidos de participar
cn las mismas, circunstancia que constituye un dafio irreparable. Tal dafic no se pro-
duce en el caso de la suspensién, por cuanto, de confirmarse la sancién, las eleccio-
nes en las cuales pudiesen participar podrian ser objeto de nulidad por la inidoneidad
de los sancionados para el desempeiio de los cargos; pero no se da la situacién con-
traria ya que, al impedirseles Ia actuacién se les estarfa negando el derecho a clegir y
ser elegidos, sin recurso alguno.

En el mismo sentido, la eventual participacién de los recurrentes cn delegaciones
representativas de la asociacién no crearfa dafios irreparables, ya que, al confirmarse
el acto, si fuere ¢l caso, se les aplicaria la sancién quc el mismo establece, pero la no
participacién cn un evento no podria ser suplida ni reparada por medio alguno en el
caso de que el acto en cuestidn resultase nulo como conclusién del procedimiento del
recurso. .

Por todas Ias razones que anteceden. csta Corte estima que estin dados en cl pre-
sente caso los supuestos del articulo 136 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de
Justicia para que sea acordada la suspensién de los efcctos del acto, en razdn de lo cual
se declara con lugar 1a solicitud de que la misma sea acordada,
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H. Limitaciones a las actuaciones de la Adrainistracion en juicio

CPCA 10-4-86

Magistrado Ponente: Romdn J. Duque Corredor

Caso: Raimundo J. Pinedo vs. Instituto Nacional de Pargues.

La motivacién sobrevenida o posterior a la emanacién del
acto, no puede scrvir de base para que la Administracién re-
pare las omisiones esenciales de sus actos, que han causado
dafio o desconocido situaciones juridicas subjetivas.

Desde otro orden de ideas, la motivacion sobrevenida o posterior a la cmanacion
del acto, no puede servir de base para aue la Administracién repare las. omisiones
esenciales de sus actos, que han causado dafic o desconocido situaciones juridicas sub-
jetivas. Ademis, permitir que la Administracién, mediante nucvos actos, modifique la
motivacién de otros anleriores, seria reconocerle lu prerrogativa de eliminar los me-
canismos de control de su propia actuacion, En efecto, si al enterarse de las impugna-
ciones que los administrados hacen de sus actos, aquélla pudiera, por cjemplo, sin
resolver los recursos pertinentes, modificarlos con Iz produccion de otros actos dife-
-rentes, pero cuya decisién es la misma, aunque con diversa justificacion o causa, fran-
camente que los dercchos y garantias individuales resultarian indefendibles. Dc forma
que admitir que la motivacién de un acto previo, que hubiera lesionado derechos o
intereses legitimos, puede estar contenida e¢n otro posterior, gue no cs precisamente cl
fruto de una revisién originada en la interposicién de un recurso administrativo, ni
tampoco de un procedimiento de convalidacién de actos anulables, serfa ni mis mi
menos que reconocer que la Administracién tendria un recurso propio para evitar el
control de la Icgalidad de sus propias decisiones. Y, por otro lado, la aceptacion dc
este proceder implica también una forma flagrante de violar el derecho de defensa
que reconoce la Constitucién a todo ciudadano (articulo 68).

En consecuencia, la Corte concuerda con ¢l Tribunal dc la Carrera Administra-
tiva en que la motivacién incorrecta de un acto, como ¢l que se pretende. sca objeto
de anulacién en el presente juicio, no podia ser subsapada por una actuacion poste-
rior del organismo querellado, en razdn del cardcter esencial de dicho requisito en las
decisiones que afecten la estabilidad de los funcionarios piblicos de carrera, y tam-
bién. debido a aue ello significa sustituir las vias ordinarias de revisién de los actos
administrativos y, por dltimo, porque igualmente con ¢sc proceder se afecta la posibi-
lidad del ejercicio del derecho de defensa, por parte de quicnes se hubieran visto lesio-
nados por los actos de la Administracién, y asf se declara.

1. Poderes del juez

CPCA 21-5-86
Magistrado Ponente: Pedro Miguel Reyes

Caso: Carlos A. Aparicio vs. Repiiblica (Ministerio de Fomento).

Los vicios de nulidad absoluta y de orden piblico pueden
ser declarados de oficio por ¢l juez.

Las anteriores consideraciones bastarian para que la Corte declare improcedente
la solicitud formulada por el apelante; sin embargo, como lo alegado ¢s un presunto
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vicio de nulidad absoluta y de orden piblico, las cuales pueden ser declaradas de
oficio por el Jucz, y atendiendo a los postulados del principio de interpretacién am-
plia del derecho de defensa, entra la Corte a conocer el alegato en referencia y al
cfecto observa: El primer oficio sefialado por el actor, contiene la notificacién que
hace la Direccién de Personal del Ministerio de Fomento, al querellante, de la decisién
del Ministerio de Fomento de removerlo de su cargo; segin los términos de cse oficio,
no sc trata de una decisién adoptada por ¢l funcionario que suscribe el oficio, para lo
cual obviamente sf necesitaria delegacién, sino de la notificacién de ese acto, para lo
cual son competentes las Dirccciones de Personal de los érganos y entes sometidos a
la Ley de Carrera Administrativa. El segundo oficio contiene la notificacién al quere-
llante de la imposibilidad de su reubicacién realizada por la Direccién de Personal
del Ministerio de Fomento, conforme a lo dispuesto en ¢l articulo 87 del” Reglamento
General de la Ley de Carrera Administrativa. De manera que csos actos no contienen
¢l vicio de ilegalidad absoluta alegado por cl quercllante, y asi se declara.

CPCA 8-5-86
Magistrado Poncente: Hildcgard Ronddén de Sansé
Caso: Varios vs. Universidad de Carabobo.

En el procedimierio contencioso-administrativo contra los
actos administrativos de ecfectos particulares, el juez conten-
cioso tiene el poder de actuar de oficio tanto en el requerir
informaciones como en el ordenar la evacuacién dec ciertas
prucbas, hayan sido o no promovidas por las partes.

El articulo 129 de ia Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia indica:

“En cualquicr estado de la causa, la Corte podrd solicitar las informaciones y
hacer evacuar de oficio las prucbas que considere pertinentes.

“Si ya no hubiere pruebas por evacuar o cuando para decidir el juicio bastaren
las preducidas por el actor, el Juzgado de Sustanciacién devolveri el expediente
a la Sala, la cual continuari el procedimiento por los trimites establecidos en
los articulos 93, 94, 95 y 96 de csta Ley”.

Resulta indudable de la redaccién del articulo que ¢l mismo establece ¢l poder
inquisitivo del juez contencioso-administrativo cn el procedimiento del recurso contra
los actos administrativos de efectos particulares, para averiguar por si mismo la ver-
dad, lo cual es una manifestacién del carcter objetivo que dicho recurso presenta, ya
que, a través del mismo, lo que efectivamente se protege es Ia legitimidad de la actua-
cién de los drganos sub-legales, por lo cual al juez se le acuerda ¢l poder dc actuar de
oficio tanto en el requerir informaciones como en el ordenar la evacuacion de ciertas
pruebas, hayan sido ¢ no promovidas por las partes. Ahora bien, al mismo tiempo
que la facultad tiene tal alcance, posee el cardcter de una potestad discrecional, esto
es, queda sometida al buen criterio del juez la oportunidad y convenicncia de su utili-
zacjéh ¥, come tal, no puede ser objeto de revisién cn el mérito, esto es, no hay con-
trol sobre las razones aue determinaron el criterio del drgano depositario de la facul-
tad para el gjercicio de la misma, salvo ¢! limite quc genéricamente cstablece el articulo
13 del Cédigo de Procedimiento Civil, al exigir que el juez consulte lo mds equitativo
o racional, en obsequio dec la justicia y de la imparcialidad.
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I.  La sentencia en lo Contencioso-Adnministraiivo
CPCA 30-4-86
Magistrado Ponente: Pedro Miguel Reyes

Caso: Zoraida Luces de Lanz vs. Republica (Ministerio de Sa-
nidad y Asistencin Sociai).

La Corte sciiala las cuatro posibilidades de configuracién del
defecto de motivacién de la sentencia. :

Denuncia en primer término el apelante, violacién del articulo 162 del Cédigo
de Procedimiento Civil por inmotivacién del fallo. Sobre este tipo de vicio, la Corte
en numerosos casos ha schalado que es pacifica la jurisprudencia de la Corte Suprema
de Justicia. en el sentido de que la inmotivacion, como defecto previsto en ¢l articulo
162 del Cédigo de Procedimiento Civil, supone la falta absoluta de fundamentacién
en la sentencia, o bien, ciertos tipos de defectos equivalentes en definitiva a csa falta
absoluta de fundamentacién. En sentencia del 24 de abril de 1979, la Corte Suprema
de Justicia, en la Sala de Casacién Civil, sistematizé y ordend cl criterio antes expues-
to, considerando Jas diversas posibilidades de configuracién del defecto de motivacién
de una manera que ratifica esa doctrina; concretamente contemplé cuatro posibilida-
des, a saber: 1) que la sentencia no contenga matcrialmente ningin fundamento; 2)
que las razones expresadas por el sentenciador no tengan relacién alguna con Ia pre-
tensién deducida o con las defensas opuestas; 3) que los motivos se destruyan los
unos a los otros por consideraciones graves inconciliables; 4) que los motivos sean tan
vagos o inocuos que impidan el conocimiento, por parte del intérprete, del criterio
seguido por el juzgador para llegar al dispositivo que, en definitiva, acogid. Este fallo,
como antes se advierte, sistematiza una doctrina que data de sentencia de la misma
Sala del 21 de diciembre de 1950, conforme al cual. salvo €505 casos excepcionalisi-
mos en que los defectos de la motivacién son cquivalentes a su falta total, los crrores
de la fundamentacién que no son propiamente crasos, 0 sea, qu¢ cn atguna medida
incluyen un anilisis conceptual que permite encontrar en clios siquiera una tesis dis-
cutible, no constituyen el defecio procedimental de falta de motivacidn, sino que sélo
pueden conducir a una bisqueda del defecto en la decisién sobre el fondo del asunto.

Ahora bien, en el caso de autos, no es cicrto que en el procedimiento que sc
examina se encuentre un distanciamiento tan absoluto entrc los razonamientos en quc
se apova, las acciones o defensas que resuelve y el dispositivo que cn definitiva con-
tiene, y se estd muy lejos de la situacién en la que pudiera asimilarse el presunto de-
fecto de los razonamientos juridicos que contiene, a esa falta total de fundamentacion
que serfa necesaria para encontrar procedente la denuncia de infraccion del articulo
162 del Cédigo de Procedimiento Civil. En tal sentido, se observa que !a sentencia
recurrida declaré procedente la accién por estimar inapreciables las actas en que s¢
fundamenté el acto impugnado, al cual considerd, en consecuencia, inmotivado. Sc
trata de una fundamentacion clara y expresa que impide la declaratoria del vicio de
inmotivacién alegada. Si tal argumento ¢s o no correcto, es una cuestion de fondo
v no de procedimiento, corregible en sesunda instancia; en efecto, cl vicio de la valo-
racion de las pruebas constituye un vicio de fondo, calificable como error de juicio,
que esta Alzada puede corregir, pero que no comporta el defecto procesal denunciado.
y asi se declara.
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CPCA : . 22-5-86-
Magistrado Ponente: Romén J. Duque Corredor
Caso: José A. Pardo vs. Corporacidn de Mercadco Agricola.

.. .la contradiceién de una sentencia existe cuando por la discrepancia entre su
motivacién y su dispositiva sc imposibilite su ejecucién, pero lo que quiere denunciar
la sustituta del Procurador General de la Repiiblica es la supuesta contradiccidén en
los motivos de la sentencia, y ocurre que la contradiccién cn las miotivos lo que da
lugar es a la falta de motivacién, pero no propiamente a la contradiccién del fallo.
Esta sola razdn es suficiente para descartar la anterior denuncia, y asi se declara.

CPCA ) 29-5-86
Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sansd

Caso: Augusto Rodriguez loreto vs. Republica {Inquilinato).

La sentencia pronunciada fuera del lapso legal no deja de
ser vilida. .

Respecto al anterior alegato, esta Corte observa que el efecto anulatorio que deba
atribuirse al incumplimiento por part¢ del juzgador del lapso previsto en el articulo
161 del Cédigo de Procedimiento Civil ha sido undnimemente rechazade por Ia doc-
trina que estima que la sentencia pronunciada fuera del lapso legal no deja por ello
de ser vilida por cuanto no se trata de un precepto cuya violacién produzca I sancién
de nulidad, la cual, de acordarse, serfa totalmente contraproducente por cuanto produ-
cirfa el cfecto de alargar en vez de abreviar la duracién de los juicios. La postura que
se indica ha sido acogida por nuestro méximo organismo jurisdiccional, considerando
la Corte de Casacién que no se produce la nulidad del fallo por haber sido diferido
su pronunciamiento, tesis que esta Corte acoge plenamente considerando que la nuli-
dad de los actos procesales es una medida extrema que sélo procede en los casos en
que se hubiesen vulnerado los derechos fundamentales de las partes, creando a alguna
de ellas un estado de indefensién, o bien ciando la falta sea expresamente sancionada
en tal forma. Por todo lo anterior carece de fundamento la primera de las impugna-
ciones del apelante, y asi se declara.

3. El Contencioso-Administrativo de interpretacion

CSI-SPA (37) 17-4-86
Magistrado Ponente: René De Sola

El recurso de interpretacién sélo estd destinado a fijar el
alcance e inteligencia de los textos legales,

Como bien se adelantd a sefialar el Juzgado de Sustanciacién y asi también ha
-sido observado por el Procurador ad-fioc, s6lo ¢l contenido de dos ordinales del re-
curso de interpretacién intentado son susceptibles de admisién de conformidad con
el criterio ya sentado por esta Sala en decisiones anteriores ¥ especialmente en el caso
Jestis Maria Galindez (Sentencia de 27 de scptiembre de 1984), donde expresamente
se declard: ) ;
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“Es condicién necesaria para la correcta aplicacién del inciso 24 del articulo 42
de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia. que la propia ley cuya in-
terpretacién se demande autorice expresamente el ejercicio de tan singular y
delicado recurso”.

En efecto, en el ordinal Primero se solicita que Ia Corte fije el sentido y alcance
de los articulos 41 y 50 de la Ley Orgdnica de la Administracién Central, no obstante
que se trata de un ordenamiento donde no estd expresamente establecida la posibilidad
del recurso de interpretacién. Por tanto, conforme a lo antes dicho, es inadmisible el
recurso intentado por este respecto, y asi se declara.

Asimismo el ordinal Tercero del petitorio solicita se fije el sentide y alcance de
la Circular N° 1 de 26 de marzo de 1984 emanada de la Oficina Central de Personal.

Es obvio que este particular es igualmente inadmisible y asi se declara, porque
bien expresa ¢l inciso 24 del articulo 42 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de
Justicia que el recurso de interpretacion sélo estd destinado a fijar el alcance e inteli-
gencia de textos legales.

El propio solicitante, en su escrito de 5 de junio de 1984, manifestd que venia
a ejercer el recurso de interpretacién previsto en el inciso 24 del articulo 42 de la Ley
Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, el cual —como antes se dijo— esti desti-
nado exclusivamente a fijar el alcance e inteligencia de textos legales. Se trata enton-
ces de un recurso distinto del de inconstitucionalidad, ¥ cada uno de ellos ticne sus
propios requisitos en materia de legitimacién.

No es del caso referirse a los del recurso de inconstitucionalidad. Para determi-
nar los del recurso de interpretacién, en su ya citada sentencia de 27 de septiembre
de 1984 (Caso Jesiis Maria Galindez), la Corte tomé como pauta la disposicién con-
tenida en el articulo 194 de su Ley Organica, en la cual se circunscribe la finalidad
de aquél a la solucién “de las dudas que puedan presentarse en €asos concretos en
cuanto a la inteligencia, alcance y aplicacion de la Ley.” ’

Entre las conclusiones a que lo llevé el andlisis de dicha norma, sefialé la Corte
como un primer requisito la necesaria conexién del recurso a un caso concreto, con
el doble propésito, por una parte, de legitimar al recurrente y, por la otra, de permitir
al intérprete apreciar objetivamente la existencia de la duda que se alegue como fun-
damento. ' o _

La escueta declaracién anterior debe ser objeto de una mayor precisién por par-
te de la Corte en el momento en -que le corresponde decidir si es efectivamente pro-
cedente el alegato del Procurador ad-hoc acerca de la falta de legitimacién del recu-
rrente y, al efecto, observa:

El requisito de copexién del recurso con un caso concreto tiene como fundamen-
to evitar que el mismo se convierta en un ejercicio académico, sin la finalidad prac-
tica de la mejor aplicacién de algin texto legal. No es concebible que se abra la posi-
bilidad para cualquier particular de ocupar la jurisdiccién en resolverle las dudas que
en abstracto tuviera acerca de la interpretacién de una norma. Es necesario para
legitimar la actividad del recurrente, que éste demuestre por lo menos que ante una
determinada situacién concreta se haya suscitado la duda por las diversas interpreta-
ciones dadas al mismo precepto legal, y que exista un interés general en la solucién
del conflicto. En tal forma no sdlo se_ legitimara el tecurrente, sino que la Corte ten-
dré elementos para apreciar objetivamente los criterios dispares 'y para zanjar la real
dificultad que se hubiera presentado. . _

En el caso subjudice, bastarian los solos alegatos de los participantes en el proceso
para reconocer la existencia real de la duda. Ademis, €s un hecho notorio que la
interpretacién dada por la Oficina Central de Personal (O.C.P.} a las disposiciones



JURISPRUDENCIA 147

de la Ley de Carrera Administrativa objeto del presente rccurso, difieren francamente
de las que han sido sostenidas en diversos fallos dictados por el Tribunal de la Carre-
ra Administrativa y por la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo.

En consecuencia, considera la Corte que se cumplen en el caso los requisitos ne-
cesarios para que se reconozca legitimacion al recurrente y para que se dicte una
decisién capaz de resolver el referido conflicto de interpretacidn, y asi se declara.

4. Recursos Contencioso-Administrativos Especiales: Contencioso
de la Carrera Administrativa

CPCA : 8-5-86
Magistrado Ponente: Romin J. Duque Corredor

Caso: Noemi C. de Kaiganic vs. Republica (Ministerio de Sa-
nidad y Asistencia Social).

Cuando el ejercicio de las acciones se sujeta a un término,
ello comprende tanto la relacion juridica material en si misma
como las consecuencias econdémicas a que da lugar.

Para resolver, la Corte observa:

La apclante, en su escrito de formalizacién alega que son diferentes los lapsos
para reclamar los derechos materiales o sustanciales, y las cantidades liquidas de dine-
ro en que aquéllos sc materializan, como si ambos conceptos pudieran separarse. En
efecto, sc seilala en el referido escrito que por cuanto la jubilacidn, una vez recono-
cida, se paga periédicamente, el plazo para reclamar las respectivas cantidades es el
de prescripcién a que se contrae el Codigo Civil y no el de caducidad establecido en
el articulo 82 de la Ley de Carrera Administrativa. Por su parte, ¢l Tribunal de la
Carrera Administrativa, en cl fallo apelado, considerd que cste Gltimo lapso cs apli-
cable al caso de autos, porque se trata dc una accién derivada de dicha Ley y, por
esta razon, el indicado Tribunal estimé que el pago de las cantidades reclamadas sélo
procede por las correspondientes a los scis meses anteriores a la interposicién de la
querella, asi como la bonificacidén de fin de afio.de 1982, negando el pago de las can-
tidades: anteriores a los seis meses sciialados, asi como el de las bonificacionecs, tam-
bién anteriores a dicho lapso. .

Considera esta Corte que, en verdad, cuando el gjercicio de las acciones se sujeta
a un término, ello comprende tanto la relacion juridica material en si misma, es decir,
cl derecho en si, como las consecuencias econémicas a que da lugar. Asi, por cjem-
plo, seria ilégico estipular que para ¢l reconocimiento dei derecho a recibir presta-
ciones sociales se cxija un plazo de caducidad de seis mescs, pero para reclamar mon-
tos determinados por ese mismo concepto, sc establezca un plazo de prescripcién de
diez afios, con el solo argumento que no se trata de la vigencia del derecho, sino del
pago de sumas de dinero. Igualmente, en cuanto al pago de las vacaciones sc refiere.
por ejemplo, ocurre preguntarse jqué sucederia si al funcionario se le exigen seis me-
ses para reclamar su disfrute, pero, sin embargo, se le otorgan diez afios para deman-
dar su pago complecmentario, si por ejemplo, fueron mal calculadas las vacaciones?
Ciertamente, que distinguir entre el derecho material y su representacién econdmica
para cstablecer difercncias en cuanto a los lapsos requeridos para su ejercicio, parte
del supuesto erréneo que se tratan de cuestiones distintas, y que no ticnen ¢l mismo
origen. Ademds, ¢l hecho que un derecho suponga pagos periédicos no es argumento
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suficiente para distinguirlo del derecho mismo, y para atribuir a dichos pagos cl régi-
men ordinario de la prescripcién, cuando aquel derecho, que es su causa, esti some-
tido a un régimen propic y especial de caducidad, y asi se declara.

Por otra parte, el articulo 82 de la Ley de Carrera Administrativa sefiala como
inicio del lapso de caducidad la del hecho gque dé fugar a la accién basada en dicha
Ley, que puede ser no sélo el de la negacién misma de un derccho, sino también cl
incumplimiento de los pagos derivados de tal derecho, aunque éste no esté discutido.
‘Por esta otra razén, no resulta pertinente el alegato dc la apelante, que porque sc¢
establecié su derecho a la jubilacién, los pagos posteriores, representativos de tal de-
recho, ya no estdn sometidos, en cuanto a su reclamo se refiere, al plazo de caducidad
previsto en la Ley de Carrera Administrativa, sino al ordinario de la prescripcidn, y
que, por ¢l contrario, este reclamo participa de la misma naturaleza de toda accin
basada en la citada Ley y, por tanto, también le es aplicable el lapso. de seis meses
contemplado en el articulo 82 eiusdem, y asi se declara.

V1. PROPIEDAD Y EXPROPIACION

1. Bienes del Estado: Prescriptibilidad de las tierras baldias
CSJ-SPA 25-2-86
Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata |
Caso: Varios vs. Republica.

Todos los terrenos baldios son susceptibles de usucapién y
no existe presuncion legal alguna de que son baldins las tierras
ubicadas en el territorio nacional.

C. También este tltimo punto de la controversia —a saber, que los demandados
no pueden invocar la usucapién por tratarse de baldios inalienables, circunstancia que
la actora no estd obligada a demostrar, ya que obra a su favor una presuncién legal en
ese sentido— trae a colacnon complejas cuestiones merecedoras de un cuidadoso anlisis.

En fecha 11 de agosto de 1966, csta Sala emitié sobre la materia una decisién
cuyas principales conclusiones se resumen a continuacion:

a) Antes del 13 de agosto de 1909, los baldios no eran susceptibles de usucaplén,
porque las leyes especna]cs que hasta esa fecha los rigieron s6lo admitian la adjudicacién
por el Estado como tnica forma de adquirir la propiedad de dichos bienes.

b) La ocupacién de tierras baldias inalicnables es ilicita desde el 27 de junio de
1919, por expresa disposicién de las Leyes de Tierras Baldias y Ejidos.

¢) Los baldios enajenables son bienes “que no estin en el comercio”, porgue su
enajenacién no se¢ rige por las “leyes mercantiles” —sentido que dicha seniencia atribu-
ve a la textualmente transcrita expresién del articulo 1959 del Cédigo Civil— sino por
normas de derecho administrative; por consiguiente, la posesién de ellos no conduce a
usucapirlos por mandato del texto citado, de esa manera interpretado por la referida
decisifn.

d) El articulo 1? de la vigente Ley de Tierras Baldias y Ejidos establece una pre-
suncidn de que son bald{as las tierras comprendidas dentro del territorio de la Repiblica,
presuncxon que libera a ésta de la carga de la pruecba cuando demanda en reivindica-
¢ién, para trasladarla al demandado;
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¢) La inalienabilidad comporta la inusucapibilidad, luego no se puede adquirir
por usucapién la propiedad de los baldios inalienables.

Como consecuencia de los seflalados principios, habria que concluir en que: 19)
Los baldios, alienables 'o inalienables, no se pueden adquirir por usucapion; 2°) Los
baldios alienables s6lo pueden ser adquiridos mediante transfercncia hecha por la Repi-
blica con arreglo a las leyes aplicables; 3°) Los baldios inalicnables no pueden ser vili-
damente adquiridos.

Considera esta Sala que las conclusiones arriba anotadas, y sus consecuenmas, re-
quieren de una revisién a fondo, y al respecto observa:

1* Ninguna de las leyes atinentes a los baldios dictadas antes de 1909 excluye
expresamente la posibilidad de usucapir esos inmuebles, a los cuales, por tanto, ha re-
sultado siempre aplicable [a regla, tradicional en nuestro derecho pesitivo, que hoy con-
sagra el articulo 1960 del Codigo Civil: “El Estado, por sus bicnes patrimoniales, y
todas las personas juridicas, estdn sujetos a la prescripcién, como los particulares”. En
la comentada sentencia se asevera que las leyes sobre baldios dictadas en 1882 y 1894
establecieron como iinica forma de adquisicion de dichos inmuebles la adjudicacién
hecha por el Ejecutivo Nacional; pero una cuidadosa revision de tales instrumcatos
revela_que aunque, en efecto, ese es el Gnico modo de adquisicién alli regulado, no
quiere ello decir que los otros modos consagrados en el derecho comin (entre ellos,
ademds de la usucapidn, la accesién por aluvién y por avulsién) quedaran descartados,
pues a ese efecto habria sido necesaria una disposicién legislativa expresa que no se en-
cuentra en los citados cuerpos normativos de 1882 y 1894,

La Ley de Tierras Baldias del 18 de abril de 1904, sin embargo, dispuso cn su ar-
ticulo 28 que “fuera de los especiales y precisos casos determinados cn la presente Ley,
la propiedad de las tierras baldias sdélo podrd adquirirse en virtud de la compra...” No
estaba la usucapién incluida dentro de los “especiales y precisos casos” de adquisicién
que la propia ley determinaba, de donde podria inferirse que la figura quedd descartada
por el legislador de 1904. Pero como la exclusién no fue expresa, puede sostenerse que
continué siendo aplicable el citado principio general del Cédigo Civil, que en ¢l de 9
de abril de 1904, vigente para la fecha, estaba recogido en el articulo 1944.

En todo caso, si fuera valedera la opinién contraria, habria que apuntar que la
exclusién implicita en la ley de 1904 neo pudo afectar a las usucapiones ya consumadas
con arregle a la legislacién anterior, sino tan sdlo a las que se hallaban en curso para
entonces; en cuanto a estas dltimas, hizo indtil el tiempo de posesién transcurride con
antcrioridad a la promulgacién de la ley y el que transcurriera durante la vigencia de
ella, hasta el 13 de agosto de 1909, cuando fue derogada por la Ley de Tierras Baldias
y Ejidos, cuyo articulo 8 admitié “la autoridad de la prescripcién, como causa legitima
del dominic segin el Cédige Civil”. En una u otra forma, las leyes posteriores, hasta
la vigente Ley de Tierras Baldias y Ejidos del 19 de agosto de 1936, han aceptado de
modo expreso la eficacia de la usucapion con respecto a los terrenos baldios. Asi, pues,
la inusucapibilidad apenas habria existido —si es que existio— durante un breve lapso
de poco mas de cinco afios.

2¢ El articulo 52 de la Ley de Tierras Baldias y Ejidos del 27 de junio de 1919
declaré licita la ocupacién de los baldios que no fueren inalienables (e ilicita, por ar-
gumento a contrario, la ocupacidn de los inalienables). En la sentencia arriba citada se
extrae de alli la consecuencia de que los baldios inalienables se convirtieron, por tanto,
en inusucapibles, ya que se hizo imposible ejercer sobre ellos la posesion legitima. Con-
sidera este Tribunal gue semejante razonamiento reposa sobre la falsa premisa de que
ocupacidn licita es sinénimo de posesién legitima, cuando es lo cierto que se trata de
institutos distintos, con cfectos también diferentes: Qcupante es quien “en su propio
nombre detenta tierras baldias sin titulo de adjudicacién”. (articulo 51 de la Ley de
Tierras Baldias y Ejidos de 1919) o, como con muy parecidos términos lo definc £l
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articulo 144 de la ley vigente: “el que en su propio nombre detenta tierras baldias sin
titulo de venta,. de adjudicacién gratuita o de arrendamiento”; poscedor legitimo es el
que por si mismo o por medio de otra persona tiene una cosa en forma ccntinua, inin-
terrumpida, pacifica, publica, no equivoca y con intencidén de tener la cosa como suya
propia (articulos 771 y 772 del vigente Cédigo Civil, equivalentes a los articulos 760
y 761 del de 1916). El ocupante se identifica entonces con una especic de poseedor: el
directo, o sea, el que por si mismo ejerce la posesién, pero no necesariamente con el
poseedor legitimo, porque a su posesidén pucden faltarle los atributos exigidos en el
articulo 772 del Cédigo Civil, indispensables para que haya posesidn legitima, aunque
pueden estar presentes y, en tal caso, el ocupante serd, ademds, poseedor legitimo, va
que no se trata de categorias excluyentes. Por otra parte, la “licitud” de la ocupacién
alude solamente al tipo especifico de inmuebles sobre los cuales puede recaer: los bal-
dios enajenables; en tanto que la “legitimidad” de la posesidon tiene que ver solamente
con las caracterfsticas propias de la posesién misma. En fin, los efectos de Ia ocupacién
licita se encuentran establecidos en la legislacién especial sobre baldios, y consisten
principalmente en la vocacién de su titular para ser adjudicatario de los terrenos ocu-
pados v en un especial derecho de superficie sobre las construcciones y plantaciones;
los efectos de la posesién legitima los hallamos en ¢l derecho comiin y consisten sobre
todo en las acciones posesorias de amparo y restitucién y en la usucapién. Puede ha-
ber, pues, ocupante licito que no sea poseedor legitimo y viceversa, y también puede
haber quien retina ambas condiciones. (Cfr. Lagrange, Enrique: Notas sobre Enaje-
nacién y Usucapion de Tierras Baldias. Caracas, 1980, pp. 169 a 174 y 248 a 254).

3% La afirmacién de que los baldios —aun los alienables— se encuentran fuera
del comercio porque su enajenacién no puede efectuarse con arreglo a disposiciones
de derecho privado, sino que estd integramente regulada por normas de derecho pii-
blico, administrativo, se afinca en una nocién de bienes comerciales que ningin trata-
dista recoge. Bienes fuera del comercio, seglin algunos, son aquellos cuya propiedad
no puede adquirirse (V. Lagrange, Enrique, ob. cit.. pp. 240-248); segln otros, aque-
llos que no pueden ser objeto de negocio juridico alguno o “que no pueden ser objeto
" de derechos patrimoniales de los particulares” (Messineo,. F.: Manual de Derecho Civil
¥y Comercial, Buenos Aires, 1954, t. I, p. 312). Siendo los baldios alienables suscep-
tibles de adjudicacién en propiedad a los particulares (mds afin: a eso ‘estidn destinados
por la ley), resulta de todo punto de vista madmlslble su inclusidn en la categoria de
los bienes fuera del comercio. : -

Ni siquiera los baldfos inalienables pertenecen a esa categoria, como pretende en
su demanda la Procuraduria General de la Repiiblica. La inalienabilidad comporta
lnicamente que el bien o derecho afectado por ella no puede ser objeto de transfe-
rencia voluntaria de un patrimonio a otro, mientras que la incomercialidad implica la
ineptitud para ser objeto de cualquier negocio y no sélo de transferencia dominial.
Cabe apuntar, por otra parte, que la usucapidn no es jamds el resultado de una trans-
ferencia o negocio, sino de un hecho (la posesién) continuado en el tiempo. En fin,
la usucaplon es modo originario de adquisicion de la propiedad; en tanto que las ena-
jenaciones siempre constituyen un modo derivative de adquisicibn.

Por Gltimo, esta Sala observa que la sentencia comentada supene que la cxpre-
sién “cosas que no estdn en el comercio”, empleada por el legislador c¢n el articulo
1959 del Cddigo Civil, alude a los bienes cuya negociacién no puede ser objeto de
actos mercantiles sometidos a la legislacién especial aplicable a tales actos y, por ende,
presupone asimismo gque sélo “estin en el comercio™ y son, en consecuencia, usuca-
pibles los bienes que pueden negociarse mediante actos mercantiles objetivos. No com-
parte esta Sala semejante criterios: cosas que no estin en el comercio son —como ya
se apunté antes— las que no pueden ser objeto de negocios patrimoniaels juridico-
privados; los bienes que estin en el comercio y pueden ser adquiridos por usucapion,
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por el contrario, son entonces total o parcialmente susceptibles de ese tipo de ncgocia-
ciones, independientemente de que los mismos se rijan por el Cédigo de Comercio o
por normas de derecho civil o administrativo.

4* El articulo. 1° de la vigente Ley de Tierras Baldias y Ejidos reza textual-
mente asi: .

“Son baldios todos los terrenos que, estando dentro de los limites de la Repi-
blica, no sean ejidos ni propiedad particular ni pertenezcan legitimamente a Cor-
" poraciones o personas juridicas.

Paragrafo tnico. Se consnderan también como baldlos, la Nacién entra desde
luego a poseerlos, los terrenos ejidos que han quedado abandonados por la ex-
tincién, comprobada oficialmente, del dominio que en ellos ejercia el Mummplo

Se ha querido ver en esta norma una presuncion legal de que todos los mmucbles
comprendidos en ‘el territorio nacional son baldios, por lo que la Republica no ticne
que aportar prueba alguna de su derecho cuando reivindica terrenos a los cuales atri-
buye ese caracter: al contrario, en tal caso la carga de la prueba se invierte para recaer
en el demandado; es éste quien debc desvirtuar la presuncién demostrando” que es
propietario.

- Sobre el particular observa esta Sala lo siguiente: a) Del texto del precepto legal
arriba transcrito —abstraccién hecha de su inadecuada formulacion y. de su aparente
colisién con el articulo 19, numeral 2, de la Ley Orgdnica de la Hacienda Piblica
Nacional— no se desprende que haya sido intencién del legislador establecer una pre-
suncién, puesto que tal palabra no es utilizada; b) La disposicién no presume baldios
los terrenos a los que se refiere, sino que les atribuye —con caracter de certeza y no
de mera presuncién— la condicién de baldfos: los inmuebles que se hallen en el su-
puesto de hecho de la norma no se presumen baldics, sino que lo son; lo que ocurre
es que dicho supuesto exige no sélo que los terrenos se encuentren en el territorio
nacional, sino ademds qué no pertenezcan a persona determinada. ¢) Si se admitiera
que existe la alegada presuncién, habria que aceptar también que es absoluta o ifuris
et de iure, ya que el comentado dispositivo que supuestamente la establece no deja a
salvo la prueba en contrario, circunstancia que obligaria a aplicar en el caso lo pautado
en la primera parte del articulo 1398 del Cddigo Civil: “No se admite ninguna prueba
contra la presuncién legal cuando, fundada en esta presuncién, la Ley anula ciertos
actos o niega accién en justicia, a menos que haya reservado la prueba cn contrario”.
Asi, pues, el demandado en reivindicacién por la Reptblica bajo el alegato de ser
baldios los terrenos que ocupa, ni siquiera podria demostrar que los mismos le per-
tenecen y,-por consiguiente, estaria irremisiblemente perdido en el juicio. 'Estas con-
sideraciones fueron expuestas por la Consultoria Juridica del Ministerio de Agricul-
tura y. Cria en dictdmenes nimeros CJ-353 y CJ-585, de fechas 31 de marzo de 1971
v.13 de abril de 1972, citados en las paginas 92 a 99 del tomo I del informe que pre-
sentd al Presidente de la Republica la Comisién Especial para el Estudio de la Propie-
dad Inmobiliaria y el Régimen General de la Tenencia de la Tierra, creada por decreto
nimero 770, del 20 de febrero de 1975.

Pero, por otra parte, si no existe la presuncién legal, jcudl seria la posicién pro-
cesal de la Repiiblica en un juicio de reivindicacién de baldios? En principio, pareciera
que para -triunfar deberia a su vez demostrar que el terreno que reivindica tiene Ia
condicién de baldio porque se encuentra en el supuesto de hecho que describe el ar-
ticulo 1° de la Ley de Tierras Baldias y Ejidos, o sea, que no es ejido, ni propicdad
particular, ni pertenece “legitimamente a corporaciones o personas juridicas”. Se trata
de un hecho negativo e indeterminado, cuya prueba es prdcticamente imposible por
su extrema dificultad y, por tanto, no le puede ser exigida a parte alguna. Resultaria
absurdo, ademds, que la Ley de Tierras Baldias y Ejidos hubiera impuesto a la admi-
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nistracién (articulo 10) el deber de reivindicar los baldios indebidamente poseidos por
los particulares, si semejante deber comportara la necesidad de producir una prueba
imposible.

Sin embargo, cree esta Sala que, sin violentar los principios ni la interpretacién
de las normas reguladoras de la materia probatoria, es posible establecer un mecanis-
mo procesal que guardando el debido respeto a los derechos de las partes, permita,
sin embargo, a la Repiiblica la reivindicaci6én, cuando proceda, de los baldios ocupa-
dos por terceros: No es absurdo pensar que, en principio, ¢l demandado es la Gnica
persona que pretende temer un titulo de propiedad sobre el inmueble cuya reivindica-
cidén se pretende, o al menos que es quien mejor titulo ostenta, puesto que es el
poseedor. La actuacién procesal de la Republica debe dirigirse entonces a demos-
trar la inidoneidad de tal titulo, mediante el aporte de la prueba ‘de la invalidez o la
ineficacia de los actos o la ausencia de los hechos .en que pretende sustentarse. Asi,
si €} poseedor se dice propietario por obra de una cadena de transferencias, la Repii-
blica demostrard que la misma estd viciada o sc refiere a otro inmueble; si el titulo
invocado por el demandado es la usucapién, la demandante alegard y tratard de pro-
bar que la usucapidén no se consumoé por faltar alguno de los requisitos necesarios
para ello.

Resulta significativo que en el presente juicio la Procuraduria ajustd su conducta
a estos lineamientos.

De resultar exitoso el intento de la Republica para desvirtuar el titulo alegado
por el poseedor demandado —cosa que no es imposible ni de exagerada dificultad—,
surgird a favor de aquélla —entonces si— una presuncién simple, de las contempla-
das en el articulo 1.399 del Cédigo Civil, de que el inmueble litigioso no estd atribui-
do en propiedad a persona determinada alguna —puesto que habrd quedado demos-
trado que la Unica que fundadamente alegaba ese derecho no lo tenia en realidad—
¥, en consecuencia, que es baldio por mandato expreso del articulo 1° de la Ley de
Tierras Baldias y Ejidos.

Cree la sala que el modo de razonar asi expuesto guarda mayor concordancia no
s6lo con el derecho positivo venezolano y los principios fundamentales que lo susten-
tan, sino también con nuestra practica judicial, que la creacion de la presuncién legal
anteriormente aceptada por nuestra jurisprudencia y que ahora se descarta. Asf sc
declara. ‘

5 En cuanto a la tesis que pretende concebir la inusucapibilidad como una mera
consecuencia de la inalienabilidad, para negar toda posible usucapién de baldios ina-
lienables, nuestra doctrina ha expresado:

“De la exposicién anterior se desprende que enajenar y usucapir son dos fend-
menos juridicos profundamente distintes entre si. La enajenacién implica cele-
brar un negocio juridico entre vivos: ella supone la existencia de un derccho
subjetivo anterior al negocio; su eficacia depende, normalmente, de que el ena-
jenante sea titular de tal derecho y esté facultado para disponer de él; y ella
conduce a una adquisicidn derivativa del derecho transferido o constituido en
virtud del negocio: adquisicién que es efecto de la pérdida o la limitacién del
derecho del disponente y en la que el derecho del adquirente se mide en pro-
porcioén al del enajenante. Diversamente, la usucapidn, ni siquiera la decenal, se
produce nunca como efecto de un negocio juridico. sino del hecho de la pose-
sidn: no tiene como presupuesto un derecho preexistente, ni se basa en el cjerci-
cio de poder de disposicién alguno; la adquisicién que a ella corresponde es
originaria, sin que la pérdida o la limitacidn del derecho del titular a quien la
posesion perjudica sean la causa sino el efecto de aquella adquisicidn; y el dere-
cho adquirido no se mide con arreglo a la extensidn del derecho del titular con-
tra quien se ha usucapido, sino por la medida de la posesién ejercida por el
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usacapiente o por ésta y la medida sefialada por el titulo que hubierc concurrido
para producir la usucapién. De aqui que no haya por qué confundir la imposi-
bilidad juridica de enajenar con la imposibilidad juridica de usucapir ni, en
consecuencia, pueda afirmarse que entre ambas exista una correlacidn necesaria
y constante ni la segunda pueda considerarse como corolario de la primera.

Un conocido fragmento de Paulo en el Digesto pudiera hacer pensar lo contra-
rio respecto del derecho romano: «Alienationis verbum ctiam usucapionem con-
tinet: vix est enim ut non videatur alienare, qui patitur usucapis (fr. 28, Dig.,
de verb. sign., 50, 16). Sin embargo, la doctrina predominante sobre cuél debe
ser la interpretacién correcta del transcrito fragmento, observa, cn primer tér-
mino, que por ¢l vocablo videatur se cxpresaba que entre las figuras de la ena-
jenacién y la usucapién habia semcjanza, pero no identidad. Ademds, se anota,
el fragmento se referia al edicto quae fraudationis causa gesia erunt, que com-
prendia cualesquiera actos del deudor hechos en fraude de acreedores, sin pari-
ficar, en general, la usucapién y la enajenacion, sino s6lo la usucapién provo-
cada (patitur) para situarse en insolvencia. Se ha dicho, por ello, que en tal
concepcién romana habia simplemente una ficcién, y que de todos modos el
atribuir a la usucapién tolerada valor de enajenacion es inadmisible en ordena-
mientos juridicos como el nuestro. Por esto afirma también Tedeschi, al negar
que la inalienabilidad legal de los bienes dotales establecida en el Cddigo Civil
italiano actual (art. 187) acarree la inusucapibilidad de los mismos que, «no obs-
tante lo que pensasen de ello los jurisconsultos romanos y lo que dispusierc el
derecho romano, la prescripcién no es una forma de enajenacion o de disposi-
cién y, por tanto, ni de la prohibicién (de enajenar) contenida en el art. 187,
ni menos adn de la simple distribucién entre los cdényuges de la facultad de cna-
jenar la dote, podria legitimamente deducirse la imprescriptibilidad de éstas: del
mismo modo, el autor citado afirma en referencia a la institucién del patrimo-
nio familiar, andloga a la del hogar regulada en nuestro Cédigo Civil, que «la
inalienabilidad del patrimonio familiar no implica la imprescriptibilidad de él,
que debe negarses”. - ’

“Una répida ojeada a algunas normas de nuestro derecho positivo permite apre-
ciar la distincién que se hace en diversos textos normativos entre las nociones
de inalienabilidad y de inusucapibilidad. La distincién se¢ observa ya en el art. 32
de la Constitucién, cl cual, al cstablecer que clos ejidos son inalienables e im-
prescriptibless  distinguec un concepto de otro y les da alcances distintos, ya
gue mientras la inalienabilidad de los cjidos es limitada y pueden enajenarse
«para construccioness y «con fines de reforma agraria», su inusucapibilidad es
plena. El art. 136, num. 10, de la misma Constitucién declara la inalienabilidad
de los baldios insulares, ¥ en su exclusién de una posible transferencia de la
propiedad de los terrenos hace evocar la nocién del negocio dispositivo que po-
dria producirla si la prohibicién no existiera, impresion ésta que se corrobora al
decir la misma norma que ¢l aprovechamiento dc los terrenos sélo podrd con-
cederse en forma que no envuelva dirccta ni indirectamente la etransferencias
prohibida: las palabras mismas del constituyente hacen ver con claridad que no
pensaba en prohibir la usucapién, ademés de la enajenacién de los terrenos. El
Cédigo Civil es mas claro adn: una es la norma que establece la inalienabilidad
de los bienes de dominio piblico por contraposicidn a la alienabilidad de los de
dominio privado (art. 543), y otras son las normas de las cuales se desprende
la inusucapibilidad de los bienes de dominio piblico (arts. 778 y 1959) y Ja
susceptibilidad de usucapién de los biencs de propiedad privada del Estado (art.
1960). Por su parte, la Ley de Ticrras Baldias y Ejidos contiene diversas dispo-
siciones en las cuales se reconoce la aptitud de los terrenos baldios como objetos
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posibles de usucapién (cfr. arts. 6% pérr. final, y 11; y arts. 152 v 157, en su
referencia precisa a la posesién ad usucapionem), y otras disposiciones sc refie-
ren a la inalienabilidad de ciertos baldios (arts. 13, 14 v 15), sin establecer nin-
guna correlacién entre ella y la no susceptibilidad de usucapién, como tampoco

lo hace la Ley de Reforma Agraria al establecer una inalienabilidad relativa de
las tierras de las entidades piiblicas afectadas a csa reforma (art. 15).

Con no poca frecuencia se encuentran, sin embargo, opiniones en las cuales se
quiere presentar a la pretendida inusucapibilidad de ciertos bienes como conse-
cuencia de su inalienabilidad legalmente establecida. Asf, por ejemplo, la- Procu-
raduria General de la Reptiblica decia en 1964 que <estd consagrado en la novi-
sima Ley de Reforma Agraria (arts. 10 y 135) que todos los terrenos baldios
existentes en el territorio nacional han quedado afectados a los fines de la Re-
forma Agraria y en tal virtud sc considcran inalienables y, por consiguiente,
imprescriptibles». Jgual cosa habia dicho la Procuraduria en 1960. Y en ocasién
anterior, en 1958, el mismo orgarnismo habia afirmado que como el Ejecutivo
Nacional habia declarado <temporalmente inalienables» los baldios cxistentes
en ¢l Estado Anzodtegui, por decreto de 12 de septiembre dc 1939, «es obvio
-..quc a partir de esa fecha no ha podido correr en favor de persona alguna
término 1til para la prescripcién adquisitiva sobre terrenos baldios de dicho Es-
tado». La misma afirmacién se observa en una decisidn de la antigua Corte
Federal. de 5 de octubre de 1956, en la cual se afirmd, en un caso de pesesidn
de terrenos baldios inalienables, que un titulo supletorio exhibido por el particu-
lar interesado le aseguraba «tinicamente en su condicién de poseedor, condicién
que, en principio, ¥y si se tratase de terrcnos enajenables, 1€ permitiria consoli-
dar la propiedad mediante la prescripcién». Y en un acuerdo de 22 dc febrero
de 1965, la Corte Suprema de Justicia decia: <En el caso consultado, no sola-
mente se trata de registrar el referido titulo supletorio. sino que ¢l mismo se
refiere a bienes que, por estar situados a orillas del Lago de Maracaibo son ina-
lienables y, por lo tanto, no pueden ser objeto de posesién a los fines de Ia pres-
cripcion adquisitivas,

Todas las preccdentes son meras afirmaciones no razonadas.

Ahora bien, la ya vista afirmacién segin la cual los terrenos baldios afcctados
a los fines de la reforma agraria no son solamente inalienables sino también
inusucapibles, ha sido acogida por Venturini, quien la razona en los siguientes
términos: <El problema de la prescripcién de baldios a partir de la entrada en
viger de la fey de Reforma Agraria, tiene un caracter definitivo: no pucde ha-
ber prescripcién, aun cuando se trate de baldios susceptibles de ocupacién, pues
en virtud de la nueva Ley han quedado afectados al proceso agrorreformista, los
baldios aptos para la explotacidn econémica y tal afectacién envuelve una ina-
licnabilidad que, si bien es relativa respecto al poder estatal de disponer previa
autorizacién, es absoluta en cuanto a los actos de terceros tendientes a dismi-
nuir €l patrimonio inmobiliario de les drganos de la Reforma...». «Sélo cs po-
sible, por tanto y con atinencia a las reglas estudiadas, una prescripcion de bal-
dios, cuando las tierras hayan sido desafectadas». Como puede advertirse, Ia idea
basica de esta opinidn consiste en considerar que la afectacién de los baldios
sefialados a los fines de la reforma agraria comporta una «inalienabilidad» de
tales bienes, la cual, aunque «relativas respecto del Estado, seria cabsolutar res-
pecte de terceros poseedores; con esto se tiene, al parecer, a la aseverada impo-
sibilidad de wvsucapir la propiedad dc los baldios a los cuales se refiere dicha
opinién, como identificada con una llamada <inalienabilidad absoluta» de los
mismos, o acaso como derivada de ésta; en ello crecmos ver una reiteracién de
Ia tendencia que confunde el concepto de enajenacidn con ¢l de usucapidn y, en
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consecuencia, el de inalienabilidad con el de inusucapibilidad, a pesar de que,
segiin explicaciones precedentes, ellos difieren entre si de manera radical. La
aseverada inusucapibilidad de los terrenos baldios afectades a la reforma agraria
que se pretende hacer derivar de la regla de la inalienabilidad (rclativa) de los
mismos establecida en el articulo 15 de la Ley de Reforma Agraria, proviene de
aquella confusién. Pero, como ya ha sido expuesto, usucapir no cs una forma
de enajenar, y de una norma que establece una simple prohibicién de enajenar,
no se puede, cn derecho, deducir una exclusién de la posibilidad de usucapir”.

..

“En definitiva, a propdsito de la falta de una correlacién necesaria cntre las no-
ciones juridicas de inalicnabilidad e inusucapibilidad, ademids de las horidas dife-
rencias conceptuales que separan a ambas cualidades ¢ impiden identificarlas la
una con la otra o establecer un nexo de derivacién de la segunda respecto de la
primera, debe tenerse presente la cxistencia, en materia de bienes, de dos esfc-
ras o a4mbitos juridicos no antagénicos, aunque bien difercnciados cntre si, en
razén de los intereses a los cuales cada uno corresponde, a saber: cl ambito de
los bienes de dominio piblico del Estado (entendido estc término en su sentido
amplio) y el de los bienes patrimoniales, o de dominio ¢ propiedad privada del
Estado mismo o de otras personas. En cuanto atafic a los bicnes de dominio
piblico, su inalienabilidad s¢ encuentra declarada en una expresa disposicion
legal: la del art. 543, 1a. p., C.C., en la cual no se hace ni la mis leve mencién
de la no susceptibilidad de usucapién de tales bienes, la cual se deriva, en efecto,
de otras disposicioncs legales: directamente, de los arts. 778 y 1959 C.C., ¢ in-
directamente, en virtud de lo declarado en el art. 1960 del mismo Cédigo. En
lo atinente a los bienes patrimoniales, Ia alienabilidad constituye una regla que
sélo soporta cxcepciones declaradas por la ley o dictadas con base en ésta (arg.
arts. 543, 2a. p., y 544 C.C.); la inusucapibilidad, referida a los bicnes de pro-
picdad privada, es también una condicién andémala: la regla, respecto de cllos,
es la susceptibilidad de usucapidn (art. 1960 C.C.), basada en la necesidad de
dar certeza a las relaciones juridicas, al suprimir la discordancia entre situacio-
nes poscsorias y titularidades y preferir el poseedor diligente al titular descuida-
do. No pueden existic inalienabilidades ni inusucapibilidades basadas ¢n propé-
sitos meramente presuntos del legislador o incluso expresados en trabajos prepa-
ratorios de la ley, pero que no han hallado expresién en clla misma”. (Lagrange,
ob. cit., pp. 40 a 50).

También los mencionados dictimenes de la Consultoria Juridica decl Ministerio
de Agricultura y Cria apuntan en esa direccién:

“Con frecuencia se ha afirmado en Venezuela que los bicnes inalienables son
igualmente imprescriptibles, ya por considerar que ambas notas van siempre uni-
das, que son una misma cosa o que, en fin, la imprescriptibilidad es simplc con-
sccuencia de la inalicnabilidad. La Consultoria Juridica no participa de csas
opiniones: bicnes inalienables son aquellos cuyo dominio no puede ser volunta-
riamente transferido por su duefio; imprescriptiblcs son los bicnes que no pueden
ser adquirides por usucapién, es decir, por cjercer sobre ellos la posesién legiti-
ma durante el lapso quc la Ley declara suficiente. Son dos categorias perfecta-
mente diferenciables, y si bien las cosas pertenecientes a la primera suelen co-
rresponder también a la segunda, como ocurre, por gjemplo, con los bicnes del
dominio piblico, ello no es siempre, ni necesariamente, asi, pucs nada se oponc
a que existan bienes inalienables pero prescriptibles, y viceversa, ya que se trata,
como se acaba de decir, de dos categorias distintas e independientes.
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Por otra parte, la alienabilidad y la usucapibilidad constituyen la regla, cn tanto
que las caracteristicas opuestas son excepcionales y, por tanto, sélo se presentan
en virtud de disposicién expresa de la Ley. Esta afirmacién es particularmente
cierta en lo relativo a la posibilidad de adquirir los baldios por usucapién, por
cuanto tales bienes son del dominio privado de la Republica —y por ende les
resulta directamente aplicable lo dispuesto en el articulo 28 de la Ley Organica
de la Hacienda Publica Nacional: «La propiedad y derechos reales sobre los
bienes nacionales pueden ser adquiridos por prescripciéns— ¢ del dominio pri-
vado de los Estados, en cuyo caso queden sometidos a la misma norma, aunque
en forma mediata, por imperio del articulo 21 ejusdem, parrafo «ilnico»: <Los
bienes pertenecientes a los Estados y que administra el Poder Nacional conforme
a la Constitucién Nacional, se enticnden sometidos al mismo régimen que los
bienes nacionales>. El principio es reafirmado por el articulo 1960 del Cddigo
Civil: «El Estado, por sus bienes patrimoniales (expresidn equivalente a “Bicnes
del dominio privado”), y todas las perscnas juridicas, estin sujetos a la pres-
cripcién, como los particulares». Ante normas generales tan categdricas, la im-
prescriptibilidad no puede derivar sino de regla expresa en contrario, que en el
caso de los baldios inalienables no existe”. (V. Informe de la Comisién Especial
para el Estudio de la Propiedad Inmobiliaria y el Régimen General de Tenencia
de la Tierra, tomo I, pp. 92 a 94).

La Corte acoge las opiniones precedentemente transcritas, apoyadas cn abundante
y autorizada doctrina nacional y extranjera. Asi se declara.

Como consecuencia de lo expuesto, se concluye:

a) los terrenos baldios, alienables o inalienables, son susceptibles de usucapién,
por cuanto ninguna norma legal expresa los sustrajo de sus efectos, salvo, tal vez,
durante la vigencia de la Ley de Tierras Baldias del 18 de abril de 1904, o sea, entre
esta fecha y el 13 de agosto de 1919, y, por tanto, son irrelevantes las experticias pro-
movidas por la Republica, destinadas a demostrar que los terrenos reivindicados estin
cubiertos de bosques;

b) no existe en el articelo 1° de la Ley de Tierras Baldias y Ejidos presuncion
alguna de que son baldias las tierras ubicadas en el territorie nacional;

¢) para que nazca a su favor la presuncién (simple) de que son baldios los in-
muebles que reivindica, la Repiblica debe demostrar la inidoneidad del titulo en el
cual basa el demandado su pretendido derecho de propiedad.

2. Propiedad: Régimen inquilinario
CPCA 29-5-86
Magistrado Ponente: Hildegard Rondon de Sansé
Caso: Augusto Rodriguez Loreto vs. Replblica (Inquilinato).

El régimen inquilinario, si bien es cierto que constituye una forma de proteccifn
del inquilino, sin embarge no puede destruir les principios constitucionales sobre los
cuales se basa la actividad de los ciudadanos en su vida econémica y social. En el caso
de autos es contrario a las garantias que la Carta Fundamental establece el escudrifiar
en la actividad que eventualmente realice e! propietario para prejuzgar con base en
ella si es cierto que obtiene 0 no ingresos y el monto de los mismos, que es lo que en
el fondo pretende el apelante. Una vez establecida la necesidad que el propietario tie-
ne del inmueble, aun cuando esta necesidad se contraponga a la del inquilino, la cau-
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sal estd demostrada y asi debe declararlo cl juzgador sin que el afectado esté facul-
tado para exigir una revision inquisidora de la situacién patrimonial de la contraparte,
la cual sélo le es dado cfectuar a los organismos de salvaguarda del patrimonio puabli-
co frente a los funcionarios ptiblicos por disposicién expresa de la ley.

3. Expropiacién: Avalio
CSJ-SPA (9) 17-4-86
Presidente Poncnte: Pedro Alid Zoppi
Caso: “El Tablazo™ vs. Repiblica.

La Corte observa:

Cuando los peritos informan que no existe “valor fiscal declarado o aceptado”,
la_parte que cuestiona esa manifestacién cstad obligada a probar que si lo hay, caso
en el cual el avalito sera, ciertamente, nulo por violar el articulo 38 de la Ley.

YIi. FUNCIONARIOS PUBLICOS
b, Competencius de 1;: Oficing Central de Informacion
CSJ-SPA (57) ‘ 17-4-86
Magistrado Ponente: René De Sola

La Oficina Central de Personal esti facultada para dirigir,
supervisar, controlar y decidir cnanto corresponda a prestacio-
nes sociales, disponiendo lo necesario para la recta aplicacién
de dichas prestaciones.

En cste sentido, considera la Corte que ticne especial importancia sefialar ¢l enun-
ciado de los ordinales 2° y 14 del articulo 10 de la Ley de Carrera Administrativa,
que textualmente rezan asi: ’

Articulo 10.  Es de competencia de la Oficina Central de Personal:
2°  Vigilar ¢l cumplimiento dc la Lev y de su Reglamento. . .

14. Las demdas que le senalan esta Ley y su Reglamento y las que otras leyes
puedan atribuirle.

Interpretadas las disposiciones transcritas concatenadamente con 1o establecido en
los articulos 40 y 42 del Reglamento General de la Ley dc Carrera Administrativa, me-
nester es concluir que la Oficina Central de Personal si estd facultada para dirigir,
supervisar, controlar y decidir cuanto corresponda a prestaciones sociales, y aun para
reglarlas si este wltimo término Ao se toma en el sentido de dictar normas distintas de
las contenidas en la Ley y el Reglamento, sino de disponer lo nccesario para la recta
aplicacién de las mismas,
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En efecto, en el primero de dichos articulos se dispone que las Oficinas de Personal
deberan tramitar ante la Oficina Central de Personal el pago de las prestaciones socia-
les, vy en el articulo 42 se fija la competencia de la Oficina Central de Personal para
verificar la procedencia del pago de las prestaciones sociales. Esto quiere decir, en con-
cepto de la Corte, que sin la verificacién y aprobacién de la Oficina Central de Perso-
nal, la Administracidon Piiblica no puede proceder al pago de ninguna suma por con-
cepto de prestaciones sociales.

Naturalmente que para verificar la legalidad de una prestacion, la Oficina Central
de Personal tiene que sujetarse al criterio que ella misma se haya formado acerca del
sentido y alcance de los textos legales y reglamentarios, al igual que cualquier otro or-
gano piblico al que corresponda una funcidn decisoria.

Sin embargo, como érgano administrativo que es, la Oficina Central de Pcrsonal
jaméas podra pretender que sus decisiones sean inimpugnables. El criterio por c¢lla sen-
tado —al que Ioglcamente debe someterse— no es definitivo. Cualquier persona que
lo considere erréneo y estime lesionados sus derechos e intereses, ticne abiertas las vias
administrativas y jurisdiccionales para la anulacién de cualesquiera actos contrarios a
la legalidad.

En la forma expuesta se deja determinado el alcance y sentido del articulo 10 de
la Ley de Carrera Administrativa, segin el cual no se ha extralimitado la Oficina Cen-
tral de Personal al fijar su criterio sobre el derecho de los funcionarios piiblicos a per-
cibir prestaciones sociales y tampoco cuando aplica aquél en cumplimiento de tareas
de su especifica competencia.

2. Clases de funcionarios
CPCA - 20-3-86
Magistrado Ponente: Hildegard Ronddn de Sansé

Caso: Maria E. Ayesteridn P. vs. Repiiblica (Ministerio de Jus-
ticia). '

Aplicar el Decreto 211 para calificar un cargo significa par-
tir 'del postulado de que el mismo es de carrera, por lo que la
condicién de cargo de libre nombramicnto y remocién operari
a partir de la declaracién constituida por el acto de aplicacién
de la norma indicada.

El Decreto 211 dictado por el Presidente de la Repiiblica el 4 de junio de 1974,°
con base en la facultad que le acuerda el ordinal 32 del articulo 4¢ de la Ley de Carrera
Administrativa constituye en los momentos actuales un medio para remover a los fun-
cionarios dec carrera del ejercicio de sus cargos en forma libre (no vinculada) por parte
de la Administracién. En efecto, la Ley de Carrera Administrativa contempla dos cate-
gorfas de funcionarios: los de carrera, que gozan de estabilidad y por ello no pueden
ser removidos de sus cargos sino por las causas taxativamente enunciadas en la ley, ¥
los de libre nombramiento y remocién que carecen de tal estabilidad y, en consecuencia,
su ingreso y egreso obedecen a la voluntad discrecional de los jerarcas. El decreto 211
permite que un funcionario de carrera pueda, sin embargo, ser removido libremente del

cargo de carrera que ocupa. El mecanismo establecido a los fines de que la estabilidad
del funcionario de carrera pueda ser afectada, previsto en la ley en forma expresa, cs
¢l de calificar ¢l cargo como de libre nombramiento y remocién. De alli que, la condi-
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cién del funcionario de carrera, una vez calificado su cargo con base cn el 211 se
cquipara a la del funcionario de libre nombramiento y remocidén. Esta equiparacién no
cs, sin embargo, total, por cuanto ¢l funcionario de carrera disfrutard, en caso de produ-
cirse la remocidn, de algunos derechos que son ajenos a los funcionarios de libre nom-
bramicnto y remocién; al efecto, cl derecho a que se le coloquc en situacidn de dispo-
nibilidad, esto es, de que su cesantia no s¢ produzeca de inmediato, sino que se postergue
lIa misma durante un lapso que no puede exceder de un mes, quedando obligada la Ad-
ministracién durante tal periodo a realizar gestiones tendientes a su reubicacién en
otro cargo cn el mismo o en otro organismo, para el cual disponga de los requisitos
basicos que han side establecidos para su desempefio. 1gualmente tiene el funcionario
de carrera, a diferencia del de libre nombramiento y remocion, el derecho a obtener el
pago de sus prestaciones sociales. En realidad los dos derechos anteriores son los que
determinan la distincién, en caso de retiro, entre las dos categorias de funcionarios.

La posibilidad de afectar la estabilidad del funcionario de carrera mediante un acto
discrecional radica en cambiar la naturaleza del cargo, ya que, ¢n cl sistema establecido
en la ley, de libre nombramiento y remocién, no sélo son los funcionarios sino también
los cargos. No hay norma alguna que lo diga en forma expresa, pero es indudable que
existen cargos de carrera y cargos de libre nombramiento v remocién. Los primeros sélo
pueden ser ccupados por funcionarios de carrera; en cuanto que los scgundos pueden
serlo por las dos categorias de funcionarios: sélo que cuando ¢! funcionario de carrera
ocupa el cargo de libre nombramiento, pierde de hecho su estabilidad. Ahora bien, el
mecanismo del Decreto estd en que a través de él se pucde converiir un cargo de carrera
en cargo de libre nombramiento y remocion.

La Ley calificé como cargos de libre nombramiento y remocién a aquellos que
implican las altas responsabilidades det Estado, enuncidndotos especificamente, pero re-
servd la potestad de hacer nuevas calificaciones al Presidente de la Repiiblica mediante
Decreto dictado en Conscjo de Ministros. En tal oportunidad la Ley sefizlé un limite
a la potestad discrecional que acordaba, constituido por la exigencia de quc la indole
de las funciones del cargo fuese de alto nivel o de confianza. Fue éste el limite legal.
El Decrcto utilizé tal mecanismo para calificar a los cargos de carrcra como de libre
nombramiento y remocién, indicando los cargos que cran de alto nivel y los cargos que
implicaban funciones de confianza. Una vez promulgado ¢l Decreto, ¢l mecanismo para
“desafectar” un cargo de la carrera administrativa y con ello hacer que su titular per-
diese la cstabilidad, es el de calificarlo como de alto nivel o el de indicar que sus fun-
ciones son de confianza. .

De alli que aplicar el Decreto 211 para calificar un cargo significa partir del pos-
tulado de que el,mismo es de carrera, por lo cual la condicién de libre nombramicnto
y remocién operard a partir de Ia declaracién constituida por et acto de aplicacién de
Ia norma indicada.

Expuesto’en la forma que sc analiza, resulta induduble que no es posible cencor-
dar. la disposicién del Reglamento de Notarias con ia del Decreto 211, porque el pri-
mero califica el cargo como de libre nombramicnto y remocidn, en cuanto que ¢l segun-
do parte del presupuesto de que se trata de un carge de carrcra que va a quedar some-
tido a un régimen distinto. De alli que ¢l fundamento del acto resulte contradictorio,
por basarsec simultincamente cn dos normas gue se contraponen. Ha sido al efecto
jurisprudencia reiterada de esta Corte que la motivacién contradictoria, como es ¢l caso
de autos, equivale a falta de motivacién, por cuanto el juez no puede sustituirsc cn el
organismo administrativo para escoger entrc [as razones (ficticas o juridicas) que se
contradicen, la que debe predominar en definitiva. De alli que los motivos contrastan-
tes se encrvan reciprocamente, produciendo como resultado ¢l vicio de ausencia de mo-
tivacién gue afecta de nulidad el acto, lo cual sucede en el caso presente, v asi s¢ de-
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clara, en razén de lo cual resulta procedente la nulidad del acto de retiro que afectara
a la quercllante.

En virtud de las consideraciones que anteceden sc considera innecesario un pro-
nunciamiento sobre los restantes alegatos de la impugnante, asi como sobre los que
fueron hechos valer por 1a Procuraduria General de la Repiblica.

3. Derecho a prestaciones sociales
CSJ-SPA (57) 24-4-86
Magistrado Ponente: René De Sola

Los funcionarios publicos de carrera tienen derccho al pago
de prestaciones sociales, aun en los casos de aquellos que reti-
rados del servicio, reingresen en uvn cargo de libre nombramien-
to y remocién.

Ei urticulo 26 de¢ la Ley de Carrera Administrativa establece:

“Los funcionarios de carrera tendrin derecho a percibir como indemnizacién al
renunciar, o ser retirados de sus cargos conforme a lo previsto cn el articulo 53
de esta Ley, las prestacioncs sociales dc¢ antigliedad y auxilio de cesantia que
contempla la Ley del Trabajo, o las que puedan corresponderle scgiin la Ley
especial si esta Gltima les fuera mas favorable” (primer parrafo).

En desarrolle de la disposicién arriba transcrita, el articulo 3t del Reglamento
General de la Ley de Carrera Administrativa ha establecido:

“El] funcionario de carrera tendrd derecho al pago de prestaciones sociales al ser
retirado, conforme al articulo 53 de la Ley de Carrera Administrativa, o cuando
fuere removido de un cargo de libre nombramiento y remocién”.

De acuerdo con principios generalmente aceptados por la doctrina cientifica, cl
Reglamento dictado por el Poder Ejecutivo no sdlo estd destinado a facilitar la apli-
cacién de la Ley, sino también a complementarla en sus fines implicitos, siempre “sin
alterar su espiritu, propdsito y razén” (art. 190, ordinal 10° de la Constitucidn).

En consecuencia, a los efectos de un rccurso como el presente, mientras un Re-
glamento no haya sido derogado o anulado, debe ser considerado como la interpre-
tacién auténtica del espiritu, propésito y razén de la Ley.

Aplicando los principios enunciados al caso subjudice, sc observa en primer tér-
mino que el articulo 31 del Reglamento no ha ampllado el contenido dL la Ley, ni
tampoco se ha apartado de su espiritu, propdsito y razén.

Por una parte, los destinatarios del derecho consagrado en el articalo 26 de la
Ley son los funcionarios de carrera. Debe entenderse todos los funcionarios de carrera
desde el momento que donde ¢l legislador no distingue, no estd autorizado el intér-
prete para hacer lo contrario.

Ademds, al establecer el articulo 26 como uno de los presupuestos para ¢l cobro
de las prestaciones sociales de antigliedad y auxilio de cesantia, las renuncias de sus
cargos, tampoco distingue si la renuncia se refiere a un carge de la carrera 0 a un
cargo de libre nombramiento y remocion.

Siendo, pues, indiscutible que cuando un funcionario de carrera renuncie a cual-
quier cargo —ya sea de la carrera o de libre nombramiento o remocién— tiene dere-
cho a sus prestaciones seciales, seria ildgico que cuando ¢l retiro de la Administra-
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cion Puablica se produzca por un hecho ajeno a su veluntad —como es su remocién—
se viera privado de las mismas.

Para contradecir la anterior interpretacién, el Procurador ad-hoc alega que el
cobro de las prestaciones sociales es un derecho directamente ligado al concepto de
estabilidad, destinado “a reparar el perjuicio que sc causaba al empleado. al impedir
la continuacidn de su carrera por causa imputable a la Administracién” y agrega:

“La paturaleza del pago que reconoce el articulo 26, su fundamentacién en la
estabilidad y proteccion de la carrera del funcionario, rota por la actuacién ad-
‘ministrativa, lleva a preguntar, ;cudl estabilidad se protege en el ejercicio de un
cargo de libre nombrainiento y remocion? ;Cudl estabilidad se quebranta al re-
moverse a un funcionario que, aun siendo de carrera, ejerce un cargo de libre
nombramiento y remocion? ;Cudl carrera se interrumpe al producirse tal remo-
cion que origine para la Administracion la obligacion de reparar el perjuicio
ocasionado al funcionario ptiblico?”.

Los argumentos del Procurador ad-hoc serian inobjetables si estuvieran referidos
a los textos de la primera Ley de Carrera Administrativa. Pero la evolucién de ésta
¥ las razones que inspiraron su reforma en el afio 1975, no permite tomarlos hoy como
un criterio valido de interpretacion.

No es posible olvidar que para la misma época fue modificada la Ley del Trabajo
con el propésito fundamental de convertir en derechos adquiridos las prestaciones so-
ciales de antigiiedad y auxilio de cesantia. Coetdneamente era natural que —cn
acatamiento del principio constitucional de la igualdad— el articulo 26 de la Ley de
Carrera Administrativa vigente, no obstante conservar por inadvertencia el término
de indemnizacién para referirse a las prestaciones sociales de antigiiedad y auxilio
de cesantia, quiso consagrar también éstas como un derecho adquirido para el funcio-
nario piiblico de carrera. Asi lo demuestra la circunstancia del derecho que se ticne a
ellas aun en el caso de que Ia separacion del cargo se produzca por renuncia del fun-
cionario. No se conoce hasta ahora ningin principio de derecho en virtud del cual
deba pagarse indemnizacién a una persona por el dafic que le haya ocasionado su pro-
pia culpa.

Es, por tanto, un derecho adquirido, al igual que el del empleado privado, el que
tiene el funcionario pablico para el cobro de prestaciones socizles. La ecuacién de
dafio ocasionade por hecho del patrono y cl correlativo pago de prestaciones sociales
de antigitedad y auxilio de cesantia, ha desaparecido de nuestro sistema juridico.

Es mis. Aun el funcionario piblico que no sca de carrera pero que haya acumu-
lado afios de servicio en un cargo de libre nombramiento y remocién —caso no hipo-
tético, sino cuya existencia real es notoria— no deberia ser privado de sus prestaciones
sociales por antigiiedad y auxilio de cesantia, La Ley de Carrera Administrativa, si
bien esti destinada fundamentalmente a proteger ¢l emplcado de carrera —al que
cstimula con especiales beneficios (estabilidad, ascensos, prestaciones sociales, y cré-
ditos, avales o fianzas para la adquisicién y mejora de su vivienda)—, no podia ne-
garle todo amparo a los funcionarios de libre nombramiento v-remocion, para quiencs
existen diversas previsiones en su articulado.

La interpretacion dada por la Oficina Central de Personal (Q.C.P.) y defendida
por el Procurador ad-hoc, conducirfa a desestimular el reingreso de un funcionario de
carrera a la Administracién Piblica en un cargo de libre nombramiente y remocion.
La Ley de Carrera Administrativa establece beneficios especiales para cl funcionario
de carrera, pero su propdsito fundamental es que la Administracién Piblica esté bien
servida por funcionarios honestos y competentes. ;Seria légico que se establecieran
desigualdades chocantes entre el funcionario de carrera que reingrese en un cargo de
carrera y el que lo hiciere en un cargo de libre nombramiento y remocién, privando
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asi eventualmente a los organismos del Estado de la-posibilidad de incorporar cficien-
tes servidores publicos?

- Ha afirmado igualmente el Procurador ad-hoc que ¢l reconocimiento de presta-
ciones sociales a un funcionario de carrera que reingrese a la Administracién Publica
en un cargo de libre nombramiento y remocién “violaria la normativa iegal en mate-
ria de reingreso’.

En apoyo de este alegato invoca el articulo 214 det Reglamento de la Ley de
Carrera Administrativa que, ‘en su concepto, evidencia que el funcionario de carrera
que haya egresado de la Administracién Piblica para volver a disfrutar de los bene-
ficios de la carrera —Ilas prestaciones sociales, entre otros— debe necesariamente re-
ingresar en un cargo de carrera de la misma clase del que desempenaba cuando sc
produjo su retiro o del Gitimo que desempefid cuando el retiro se produjo de un cargo
de libre nombramiento y remocidn.

‘A este respecto, la Corte observa en primer lugar que, como reconoce el propio
Procurador ad-hoc, la condicién de funcionario de carrera no se extingue, ya que es
precisamente esta condicidn Ja que sirve de fundamento al derecho de reingreso a la
Administracién Publica.

Entonces cualquiera que sea la forma de reingreso a la Administracién Pablica
—en un cargo de carrera o en uno de libre nombramiento y remocién— estaria dado
el supuesto basico para la aplicacién del articulo 26 de la Ley de Carrera Administra-
tiva; esto es, que todo funcionario de carrera tiene derecho a las prestaciones sociales,
ya su scparacién de la Administracion Piblica ocurra en un cargo de la carrcra o en
uno de libre nombramiento y remocién (articulo 31 del Reglamento),

Pero existe otra razdn alin mds poderosa para desechar el argumentc basado en
el articulo 214 del Reglamento como impeditivo del derecho a las prestaciones socia-
les. Dicha norma forma parte del Capitulo V del Reglamento, cuyo rubro cs: Del
Reingreso a la Administracién Puiblica y a la Carrera Administrativa. Se refierc enton-
ces al reingreso a la Administracién Piblica en un cargo de la carrera, que es un
derecho que se otorga al funcionario de carrera. Por tanto, queda excluida la aplica-
cién de su -articulado-cuando se reingresa a la Administracién Piblica en un cargo de
libre nombramiento v remocién. Y la mejor demostracién de su inaplicabilidad es-cl
primer articulo del referido Capitulo que reza asi: .

) “Artlculo 213. El funcionario de carrera que egrese de la Administracién Pa-
blica Nacicnal tendrd derecho a reingresar”. (Subrayados por la sentencia).

Establecido el reingreso como wun derecho del funcionario de carrera, cs 16gico
que éste no puede hacerse efectivo sino en un cargo de carrera. Seria un contrascntido
que se pudiera exigir la remcorporacmu a la Administracién Pidblica en un cargo de
libre nombramiento y remocién, cuya provisién corresponde a la absoluta discrecio-
nalidad del Poder Ejecutivo.

De modo que el funcionario de carrera tiene ]a alternativa de reingresar a la Ad-
ministracién Pdblica, bien en un cargo de carrera mediante el ejercicio del derecho
que le acuerdan el articulo 63-de la Ley de Carrera Administrativa y el articulo 213
de su Reglamento, o bien porque acepte el llamado a ejerccr un cargo de libre nom-
bramiento y remocidn.

La diferencia entre una y otra opcién es clara. En el primer caso —cualquiera
hubiera sido 1a forma de su egreso de la Administracién Piblica, y no sélo por retiro,
como antes lo pautaba el derogado Reglamento de Reingreso de los Funcionarios Pii-
blicos Nacionales a la Carrera Administrativa—, el funcionario de carrera ejercera el
derecho que le acuerdan él articulo 63 de la Ley de Carrera Administrativa y cl ar-
ticulo 213 de su Reglamento en la forma establecida por la Oficina Central de Perso-
nal (articulo 132 del Reglamento) para manifestar su deseo de incorporarse a la Ad-
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ministracion Piblica, a fin de que su nombre se inscriba en los registros de elcgibles
(articulo 137 ejusdem).

En cambio, el reingreso a la Administracién Poblica en un cargo de libre nom-
bramiento y remocién se materializa por la simple aceptacién de la oferta que reciba
del érgano competente de la Administracidon Pablica Nacional. .

En definitiva, considera la Corte que el funcionario de carrera que reingrese a la
Administracién Pablica en un cargo de libre nombramiento y remaocién, tiene derecho
—en el momento en que se separe del mismo— a las prestaciones sociales de antigiie-
dad y auxilio de cesantia, conforme a la recta interpretacién del articulo 26 de la Ley
de Carrera Administrativa.

Por las razones expuestas, la Corte Suprema de Justicia, en Sala Politico-Admi-
nistrativa, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la
ley, fija la interpretacién del articulo 10 de la Ley de Carrera Administrativa en la
forma que aparece en el Capitulo Il de esta sentencia y la del articulo 26 ejusdem,
tal como queda establecido en el Capitulo IV de esta misma decisién.
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EL CONCEPTO DE EMPRESAS DEL ESTADO EN LA
LEY ORGANICA DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

Noelia. Gonzalez O.
Juez Superior en lo Contencioso-Administrative

I. INTRODUCCION. FENOMENO EMPRESARIAL EN VENEZUELA

El articulo 42, ordinales 15 y 16 de la Ley Organica de la Corte Suprema de
Justicia establece la competencia de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Su-
prema de Justicia para conocer de las accioncs que se propongan contra la Republica,
o algin instituto auténomo o empresa en la que ¢l Estado tenga participacién decisiva,
si su cuantia e¢xcede de cinco millones de bolivares y su c0n0c1mlent0 no estuviere
atribuido a otra autoridad.

Crea este articulo una jurisdiccién especial para el conocimiento dc'las acciones
que se intenten contra las personas juridicas seiialadas o contra la mismia Repiblica.
Hasta la fecha de la promulgacién de ‘la Ley Orgédnica de la Corte, esas personas
juridicas no gozaban de este “privilegio” que era exclusivo de la Repdblica. jPor qué
el legislador quiso extender ese fuero a otros entes? ;A qué entcs juridicos es que
amparan - estas normas? En principio aparece claro el sefialamiento en cuanto a “la
Republica™ e “institutos auténomos” pero al referitse a las empresas sefiala solamente
“aquellas en que el Estado tenga - participacién decisiva”. Ahora bien: ;Cudles son
estas empresas? ;Qué entiende el legislador por participacién decisiva dentro del con-
texto de los referidos articulos? ;Cémo debe entenderse esa participacién"’ ;Directa
o indirectamente a través de -otros entes descentralizados? (En qué sentido debemos
interpretar el concepto “Estado”™?

En primer término, debemos destacar que este articulo encierra un concepto de
contenido econdémico y que en Venezuela ¢l sistema politico-econémico puede ser
definido como de economia mixta, en la cual el Estado venczolano se ha convertido
en el gran promotor de la actividad econémica, gracias a la inmensa riqueza petrolera;
el Estado abarca todas las facetas de la vida cconémica, ya sea ¢omo financiador,
prestador de servicios esenciales o como productor directo de bienes vy servicios 1:
a tales fines se ha visto precisado a adoptar formas juridicas mdés flexibles, menos
rigidas, que le permitan cumplir o realizar los nuevos cometidos. Podemos decir que
este proceso se inicia en 1928 con la creacién del Banco Obrero, como ente finan-
ciador de viviendas y el Banco Agricola y Pecunario como ente financiador y de
fomento de la agricultura; en 1937 se crea la Linea Aeropostal Venezolana y el Banco
Industrial de Venezuela; en 1938 se cred el Banco Central de Venezuela. cuya funcién
es el control del aspecto monetario y crediticio del pais; el Institufo Nacional de
Higiene y el Consejo Venezolano del Nifio, también se crearon en 1938; en 1940
se cred el Instituto Venezolano del Seguro Social Obligatorio, cuyo funcionamiento
empezé en 1944; en 1943 se cred el Instituto Nacional de Obras Sanitarias v el Ins-
fituto Auténomo de la Ciudad Universitaria. Es decir, que fue precisamente en esa
década de los afios cuarenta cuando el Estado asume plenamente la gestién empre-
sarial a través de su participacién en sociedades anénimas, par'l la realizacién de fines
socioecondmicos.

1. Enrique Viloria, “Las Empresas Pliblicas en ¢l Desarrollo Nacional™, Estudio menografico,
p. 35. Revista de Derecho Priblico N¢ 80.
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Estos antecedentes han llevado a algunos estudiosos de este fenémeno a pensat,
entre ellos a Juan Garrido Rovira, que es una clara demostracién de la vocacién
histérica del Estado para, independientemente dec la riqueza petrolera, participar acti-
vamente en actividades administrativas y ccondmicas, bésicas para el progreso del
pais 2.

“La participacién accionaria del Estado venezolano en las finanzas, las obras
y los servicios ptiblicos —dice el citado comentarista——, la explotacién dec los
recursos naturales y en la industria vy el comercio; antes del gran desarrollo
petrolero tiene, histéricamente, una base conceptual: la funcién del Fstado come
promotor y Arbitro de las grandes realizaciones eccondmicas y administrativas”.

No obstante, sin negar esa realidad, es indudable que la actividad petrolera, a
partir de los afios cuarenta, comenzd a modelar una nueva forma de su actividad
administrativa, acumulable a las tres cldsicas (policia, fomento y servicio publico),
configurada por la “gestidn econdmica” 3. Es asi como hoy dia, el Estado, bien en
forma directa, o bien en forma indirecta, a través dc una cantidad de institutos y
empresas, se ha convertido en el mayor empresario, arriesgande grandes capitales
¢ intereses patrimoniales de la Nacién. Esto, indudablemente, llevé al legislador
a pensar en la creacién de una jurisdiccién especial, rodeada de las mayores garantias,
para ventilar los grandes intereses involucrados en estas empresas. Muchos han visto
esto como una extensién de la “prerrogativa” de que hasta ahora sélo era exclusiva
de la Repiblicat. Sin embargo, personalmente creo, y por ello lo cncierro entre
comillas, que no se trata de una prerrogativa como la que tiene la Repiblica, sino
de una simple jurisdiccién especial que se justifica por la cuantia de intereses patri-
moniales que estin en juego, tanto por el gran nimero de empresas existentes como
por el monto de recursos de que disponen. Me lleva a pensar que esto cs asi, el hecho
de que el procedimiento en uno y otro caso es diferente. En efecto, en los juicios
contra la Repiblica, se aplica un procedimiento especial, previsto en el Capitulo TI,
Seccién Primera, de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, que conlleva
una derogatoria del procedimiento ordinario y de ventajas para la Repfblica. En
cambio, el procedimiento gue se aplica en las demandas contra los institutos auténomos
vy empresas en que el Estado tenga participacién decisiva, es el procedimiento or-
dinario previsto en el Codigo de Procedimiento Civil. De manera que lo especial es
s6lo la jurisdicecién, por las razones indicadas. ’

Hecha esta observacién trataré de identificar el tipo de empresas a que sc refiere
1a Ley QOrganica de la Corte, es decir, aquellas que estdn sometidas a la jurisdiccién
especial de los tribunales contencicso-administrativos a que he hecho referencia; pero
antes, me parece necesario determinar el concepto de empresas piblicas y empresas
del Estado dentro de nuestro ordenamiento juridico para luego determinar el concepto
texto legal/instrumento juridico en el citado instrumento juridico.

II. - CONCEPTO DE EMPRESAS PUBLICAS Y EMPRESAS DEL ESTADO

No existe en nuestro ordenamiento juridico, como tampoco en los ordenamientos
juridicos extranjeros > un concepto de empresa ptiblica o una definicién, sino referen-

2. *La participacién accionaria del Estado venezolano en el siglo XIX y primera mitad del si-
glo XX'. Revista de Derecho Publice, N® 7, p. 79.

3. Allan R. Brewer-Carias, Las Empresas Priblicas en el Derecho Comparado, Caracas, 1968,

4. Sentencia de 20-1-83, SPA. Sentencia de 25-4-83, CPC.

5. Tanto en Francia como en Espafia el concepto de empresa péblica no se identifica con nin-
guna figura juridica concreta. Es un término amplio que abarca formas juridicas de diferente
naturaleza. .
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cias a las diversas formas que reviste la actividad empresarial ‘del Estado, En efecto,
hemos visto como el Estado ha recurrido a diversas formas juridicas, algunas de ellas
extraidas del scctor privado, para concretar su actuacién; revistiendo diferentes moda-
lidades a través de cmpresas que le permiten intervenir directamente en las actividades
econdmicas necesarias para cumplir los fines que le son propios. Surge asi el concepto
de empresa piiblica como una nocidn heterogénea, que abarca todas estas modalidades
que reviste la gestion del Estado como Estado promotor o Estado empresario.

Si cxaminamos nuestra legislacién nacional observamos que la Constitucién hace
referencia en el articulo 230 a los institutos auténomos. corporaciones o entidades
de cualquier naturaleza y en el articulo 124 alude a las “personas juridicas de derecho
pablico”. Asimismo, la Ley Orgdnica de Régimen Presupuestario (art. 19), la ‘Ley
Orgénica de Crédito Pablico (art, 29), la Ley Organica de la Contraloria General
de la Repiiblica (arts. 55 y 64), la Ley Orgénica de Salvaguarda del Patrimonio Pibli-
co (art. 2% ord. 1?) y la misma Ley Orgénica de la Corte Suprcma de Justicia, en los
ordinales 15 y 16, hacen referencia en forma concreta a los establecimientos plblicos,
institutos auténomos y empresas del Estado. .

En el mismo sentido se ha orientado la jurisprudencia de nuestro Méaximo Tribu-
nal, el cual en numerosos fallos ha analizado la naturaleza juridica de algunos entes
dc la administracién descentralizada, tales como CADAFE, al cual cataloga como
ente de derecho piiblico ¢; el Centro Simén Bolivar, el cual es calificado como esta-
blecimiento piiblico 7 inserto dentro de la organizacién administrativa del Estado;
CANTV, considerada como “servicio nacional descentralizado” 8. Sin entrar a analizar
la procedencia o no de las calificaciones hechas por la Corte en los mencionados
fallos, cabe destacar la posicién constante del Supremo Tribunal d¢ englobar todas
estas figuras juridicas dentro de la administracién descentralizada del Estado. Por lo
que respecta a la clasificacién de los entes juridicos de derecho piiblico, la Corte, en
sentencia de fecha 10-1-80 ° acoge la clasificacién propuesta por la doctrina cn ins-
titucionales, corporativos y asociativos. Sin embargo, en ninguna de las referidas
sentencias se llega a dar una definicién de empresa publica, ni se llega a utilizar la
expresién para asimilarla a alguna de las figuras juridicas analizadas o mencionadas
por la Corte. ’

No obstante la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, en fecha recien-
te (25-4-83), dict6 una Sentencia mediante la cual se declaré incompetente para seguir
conociendo de las acciones que se propongan contra las empresas del Estado, cuando
la participacién no es directa, siguiendo la orientacién de la Corte Suprema cn Senten-
cia de fecha 20-1-83 en el mismo sentido. Pero lo interesante de cse fallo es que en
el voto salvado de los Magistrados Hildegard Rondén de Sansd v Roméan Duque Co-
reedor, se utiliza la expresidn “empresas piiblicas” para distinguir aquellas en las cuales
tales entes ptblicos tienen participacién decisiva. La opinién de los Magistrados disi-
dentes concluye que debe la Corte continuar conociendo de las demandas contra “las
empresas piblicas, entendiendo por tales a las que crean v tutelan los entes ptiblicos,
tanto territoriales como institucionales, poseyendo sobre ellas una participacién deter-
minante. ..”. Es decir, que se identifica a las empresas piiblicas con las empresas del
Estado de capital exclusivo o mayoritariamente -ptiblico ¢ incluyendo a los Institutos
Auténomos. Mis adclante analizaremos esta posicién, ahora Io importante cs destacar
que cs la primera vez que una sentencia trata de definir a la empresa publica, y utilizar
el término para englobar a los entes descentralizados.

Sentencia de fecha 16-3-80, SPA.

Sentencia de fecha 20-11-79, SP. ‘

Sentencia de fecha 5-10-70, SPA; 23-3-71, SPA y 31-5-79, SPA.
GOE N? 2566 de 27-2-80. '

oW~
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Sin embargo, podemos concluir que la nocién de empresa piblica en nuestro or-
denamiento juridico, es una nocién amplia que no podemos identificar con ninguna
figura en particular, aunque generalmente al hablarse de empresa publica se asocie el
concepto al de empresa del Estado, entendiéndose por tal, aquella que reviste forma
de sociedad.

Fl Dr. Jestis Caballero Ortiz *° sostiene que “no cabe asimilacién posible entre los
términos empresa piblica y empresa del Estado, ya que ésta es més bien la especie del
género empresa pablica”... “Asimilar en Venezucla los términos empresa plblica y
empresa del Estado —dice el Dr. Jesis Caballero—, conllevaria a adoptar un criterio
restringido de la nocién de empresa publica, reduciéndola sélo a las que adoptan la
forma juridica de la sociedad, lo cual no es posible en virtud de la existencia del Insti-
tuto Auténomo empresarial, que queda igualmente comprendido en la nocién de em-
presa piblica”.

El Decreto 1.293 de fecha 25 de noviembre de 1975, publicado en la Gaccta
Oficial N 30.861 del 2-12-75, que crcd el Registro Nacional de Empresas y Partici-
paciones del Estado, define a las Empresas del Estado como “aquellas en las cuales el
Estado, los Institutos Auténomos, las Empresas del Estado y los Estados tienen el
control y la responsabilidad de la gestién o son titulares de maés det 30 por ciento del
capital social”. Asimismo el Reglamento de la Ley sobre Representacion de los Traba-
jadores en los Institutos Auténomos, Empresas y Organismos de Desarrollo del Esta-
do 1t define las empresas del Estado, a los fincs de la representacion de los trabajadores,
prevista en la Ley, como “las sociedades, cualquiera sea su naturaleza o forma dc cons-
titucién, en las que el Estade, por si mismo o a través de organismos publicos o priva-
dos dependientes de él, tenga participacién mayoritaria en su capital” (art. 2°).

Estos dos conceptos son claros y, por tanto, no requiercn comentario alguno, salvo
que deberdn tomarse en consideracién al momento de interpretar alguna norma rela-
cionada con las mismas, ya que reflejan el pensamicnto del legislador, cuando éste
incorpora el término de “empresas del Estado” a algunos textos legales.

El Dr. Nicolds Rodriguez Perege 12 sostiene quc sociedad anénima y empresa no
son la misma cosa. “El concepto de empresa estéd determinado por la actividad desa-
rrollada por el organismo en cuestién -—dice el Dr. Rodriguez Perego— sin importar
la apariencia juridica que se le haya dado; en este sentido, se puede’decir que. 1a Linea
Aeropostal Venezolana, por ejemplo, es una empresa del Estado y estd revestida de la
figura juridica que define al Instituto Auténomo”,

Cita el Dr. Rodriguez Perego al profesor Joaquin Garrigues, quien refiriéndose a
la forma de la empresa y a la forma de la sociedad andnima, distingue ambos con-
ceptos. “La empresa —dice Garrigues— es un organismo econdmice. un conjunto de
actividades que se vierten sobre cosas y derechos y sobre clementos que no son cosas
ni derechos (como lo es la clientela). La sociedad anénima es un erganismo juridice,
un mecanismo colector de capitales, formado exclusivamente por capitales 3. Luego
dice, “una cosa c¢s ser empresa y otra cosa es temer por objeto la explotacién dc una
empresa. La empresa, en suma, podré ser el objeto social de la socicdad andnima, pero
esta sociedad serd empresario, nunca empresa”.

La distincién es correcta. Sin embargo, “en favor de la creacién por parte del
Estado -—dice Rodriguez Perego— de una figura juridica especial en su actuacién em-
presarial, se presenta el hecho de la deformacién de la socicdad andnima cuando clla
¢s empleada para otros fines”.

10. Las Ewmpresas Piblicas en el Derecho Venezolano, Coleccion Estudios Juridicos, N® 13, p. 89.

11. Decreto N9 1.542 de 27-4-76, G.O. N9 30.984.

12, “Consideraciones Juridicas sobre la Organizacién de Empresas del Estado”, Revista de Con-
trol Fiscal, N 88.

13, Hacig un Nuevo Derecho Mercamil, Editorial Tecnos, Madrid 1971, pp. 301-302.
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Si observamos ¢l “‘panorama internacional en materia de empresas piblicas —con-
tinda Rodriguez Perego—, veremos que la tendencia es hacia la configuracién de es-
tructuras empresariales enmarcadas dentro de esos principios que acabamos de cnunciar
y que se traducen en la creacién de una figura propia, encargada por el Estado de desa-
rrollar actividades industriales o comerciales, sometidas a disposiciones de Derecho
Piiblico, en sus relaciones con los organismos del Estado y a disposiciones de Derecho®
Privado en materia laboral y en las transacciones que celebra como consecuencia de
las operaciones y negocios que lleva a cabo”. '

Por otra parte, observamos que la nocion de empresa pdblica adoptada por el
Dr. Jestis Caballero Ortiz, no es contraria a la posicién asumida por el Dr. Rodrigucz
Perego, sino que la complementa, ¢n cuanto a que, al considerar a las empresas pabli-
cas como el géncro, incluye dentro de éstas, tanto a los Institutos Autéonomos Empre-
sariales como a las Empresas del Estado.

Por otra parte, en la Doctrina existen posiciones disimiles, en torno al concepto .

En primer término, cabe destacar el criterio que asimila el concepto de empresa
del Estado con el de empresa pdblica, constituida bajo la forma de la sociedad, pero
referida sélo a las sociedades de capital piblico. Este criterio es sustentado por cl
Dr. Eloy Lares Martinez en su “Manual de Derecho Administrativo” y el Dr. César
Tinoco Richter en su obra “Teoria de la Administracién y del Derecho Administrativo™.

En segundo Jugar, la posicion que define las empresas del Estado como las socie-
dades con una determinada participacién pablica. El Dr. Allan Brewer-Carias distin-
gue dentro de las empresas del Estado, aquellas de capital totalmente publico (comin-
mente denominadas empresas del Estado) de aquellas de capital mixto. “En el primer
caso —dice— se trata de sociedades mercantiles cuyas acciones son de propiedad ex-
clusiva del Estado, es dccir, en las que éstc posee el 100 por ciento de las acciones. En
las empresas del Estado de capital mixto se distinguen aquellas en las cuales éstc posec
¢l 50% o mas del capital, consideradas también empresas del Estado, de aquclias en
las cuales posee entre el 30% y el 49% del capital social, denominadas cmpresas mix-
tas, lo cual le permite intervenir, al sector piblico, en las decisiones fundamentales de
la sociedad conforme al art. 280 del Cédigo de Comercio . “Por otra parte —dice
Brewer-Carfas— entre las empresas del Estado, se distinguen aquellas creadas por éste
dircctamente, de las constituidas por un Instituto Autdnomo o empresa del Estado. ..
Por Gltimo, dentro de las empresas del Estado cabe distinguir aquellas en las cualcs ¢l
Estado o un ente de derecho ptblico participan como iinico accionista, de aqucilas en
las cuales participan varios entes estatales”.

Una tercera posicion, es la que identifica el término cmpresa del Estado con em-
presa publica, englobando bajo la denominacién de empresa del Estado aquetlas em-
presas de capital exclusiva o mayoritariamente pablico y a los institutos auténcmos
empresariales.

Finalmente, una cuarta posicién es la que restringe el concepto de empresas publi-
cas, circunscribiéndolo sélo a aquellas que tienen forma socictaria, excluyendo a los
institutos auténomos empresariaies.

Hecha esta breve sintesis de las diferentes opiniones doctrinarias v de la posicién
asumida por la legislacién nacional y la Jurisprudencia. analicemos el ‘concepto en la
Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia.

14. Jesis Caballero Ortiz, Las Empresas Piiblicas en el Derecho Venezolano, p. 90.
15. - Régimen Juridico de las Empresas Piblicas en Venezuela, p. 40.

\
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1II. CONCEPTO DE EMPRESA DEL ESTADO EN LA LEY ORGANICA
DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA :

‘En primer término observemos que los citados ordinales 15 y 16 del articulo 42
de la referida Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, se refieren a las demandas
que se propongan contra la Republica, los Institutos Auténomos o Empresas en las cua-
les el Estado tenga participacién decisiva. Esla en consecuencia, dirigido a estas tres
categorias de personas juridicas.

A) La Repiblica

iQué es la Republica?

Cualquier texto constitucional nos ensefla que la Repiblica es la personificacién
juridica del Estado a nivel nacional. Es decir, que dentro del Estado existen varias orga-
nizaciones y una de ellas es la Repiiblica; ésta es pues, una parte del Estado. El Estado
es la organizacién politica y esta representada por el Poder Piiblico. En Sentencia de
fecha 20 de enero de 1983 de la Sala Politico- Admlmstrattva de la Corte Suprcma de
Justicia, donde 'sc analiza la competencia de la Sala para conocer de las accioncs que
sc intenten contra los entes sefialados, se expresa textualmente:

El Estado es, segiin la definicién del Diccionario de la Real Academia Espa-
flola, el cuerpo politico de una Nacién. Juridicamente no es distinta su significa-
cidn, tal como sc precisa en la Exposicién de Motivos dc nuestra vigente Consti-
tucidén, que se expresa asi: «Cuando se ha dicho que “la Nacién venezolana es un
pacto de organizacidén politica” se ha usado un vocablo que corresponde més bien
al concepto de Estado. Para evitar la confusién terminoldgica, la Comisién acor- |
doé usar el nombre de “Reptblica” para designar la personificacién del Estado
venezolano y la palabra “Estado” de manera excepcional, cuando elio sea consi-
derado necesario para determinar el concepto de la organizacién politica ¥ juri-
dica representada por el Poder Publico frente a las actividades privadass”.

“En consecuencia, desde que entr6 en vigencia la actual Constitucién, en cl
campo juridico venczolano tienen igual significacién los términos Repiiblica ¥
Estado, aunque esta (ltima expresién serd preferentemente empleada cuando se
tratc de distinguir las actividades piblicas de las actividades privadas”.

Como se observa, la Corte identifica Repﬁblica con Estado; y es que la confusién
deriva del mismo texto constitucional y del texto legal. En efccto, tanto el constituvente
cono el legislador usan la expresién Estado y Reptblica indistintamente.

Si examinamos nuestra Constitucién vemos. que con frecuencia el consntuyente
usa la expresion Repiblica, refiriéndose al Estado venezolano o viceversa. Veamos algu-
nos ejemplos: a) El articulo 230 de la Constitucién Nacional confunde ambos concep-
tos cuando se refiere a que los intereses del Estado en corporaciones o entidades dc
cualquier naturaleza, estarin sujetos al control del Congreso, en la forma que la ley
establezca. Se usa la expresidn Estado identificindolo con Republzca que seria la inter-
pretacidn correcta. b) El articulo 95 ejusdem cstablece que el régimen econdmico de la
Replblica se fundamentard en principios de justicia social que aseguren a todos una
existencia digna y provechosa para la colectividad. Es evidente que el constituyentce
estd aludiendo al Estado en su globalidad y por lo tanto es incorrecta la expresién Re-
publica. ¢) El articulo 132. en su dltima parte, alude a que las Fuerzas Armadas Na-
cionales estarin al servicio de la Repiblica, cuando debe deecir Estado, tal como sc
desprende de la primera parte del mismo articule, gue crea la reserva a nivel nacional.
Y asi otros articulos como el 209, 150, 190, ctc.
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No obstante, esta interpretacién dada por nuestro Mdximo Tribunal ¢s en rela-
cién a las Empresas, punto que veremos mds adelante; ya que no existe confusidén posi-
ble, en cuanto al sefialamiento hecho por el legislador en primer término, o sea a las
demandas contra la Repiiblica cuando su monto exceda de cinco millones de bolivares
(Bs. 5.000.000) y su conccimicnto no esté atribuide a otro Tribunal. Estas acciones se
sustancian mediante ¢! procedimiento establecido en la Seccidn Primera del Capitulo 11
de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia. Anteriormente a la citada Ley,
la Corte conocfa de estas acciones cualesquiera fueran su monto; competencia que fue
distribuida entre la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo y los Juzgados
Supcriores en lo Civil y Mercantil, con competencia en lo contencioso-administrativo,
creados al efecto. Las normas que rigen este procedimiento constituyen una deroga-
toria del procedimiento ordinario; crean un fuero especial a favor de la Repiblica, sea
cual fuere la naturaleza de la accidn.

B) Institutos auténomos

Con respecto a la figura juridica de estos entes, no sc presentan dificultades en
cuanto 2 su identificacién a los fines de la determinacién de la competencia para co-
nocer de las accioncs que se intenten en su contra, dentro de los términos cstablecidos
en los mencionados ordinales 15 y 16 del articulo 42 dec la Ley Orgéanica que rige las
funciones de la Corte Suprema de Justicia. El sefialamiento hecho por el legislador es
preciso y categdrico. :

La citada sentencia de la-Corte Suprema de fecha 20-1-83 considera quc éste s
un privilegio que antes era exclusivo de la Repiblica y que se extendié a estos entes.
Como ya lo mencioné en la parte introductiva, creo que més que una extension de
ese privilegio, Yo que hizo la Ley de la Corte, fue la creacién de una Jurisdiccion espe-
cizl ratione-personae —tal como lo dice el referido fallo—, va que el procedimiento
sigue siendo el procedimiento ordinario previsto en el Cédigo de Procedimiento Civil.
La Gnica cxcepcién la constituye el procedimiento, en inica instancia, por razon del
4rgano, cuyas decisiones son inapelables, cuando conozca Ja Sala Politico-Administra-
tiva. En los demas casos sefitalados en los ordinales 29 del articulo 182 y 6° del articulo
185 ejusdem, o sea, cuando se sustancien ante los Juzgado Superiores con competencia
en lo contencioso, serdn apelables ante la Corte Primera v ¢n el segundo supuesto cuan-
do emanen de ésta, son apelables ante la Sala Politico-Administrativa de la Corte Su-
prema de Justicia.

C) Empresas cn que cl Estado tenga participacion decisiva

Son éstas las llamadas “empresas del Estado™, expresion utilizada con frecuencia
tanto por el legislador como por el constituyente para identificar la forma juridica que
reviste cardcter societario, con capital piblico. Ya anteriormente hemos analizado el
concepto de empresa del Estado en nuestro ordenamiento juridico, en la Jurisprudencia
y en la doctrina y llegamos a la conclusién que es una especie del género empresa pi-
blica ane tiene forma de sociedad, con capital para unos, exclusiva, para otros mayo-
ritariamente publico. Es decir que los elementos fundamentales son: a) forma, b) com-
posicién del capital. Ahora bien, por cuanto la forma no reviste dudas a Jos fines de la
interpretacién del concepto en la Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia, dcbe-
mos cxaminar el scgundo clemento, ya que la Ley utiliza la expresion “participacidn
decisiva”, lo que plantea los siguientes interrogantes:

(Cémo debemos entender esa participacién? ;dirccta o indirectamente? jcuantita-
tiva o cualitativamente?
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En primer lugar debemos distinguir aquellas empresas creadas directamente por el
Estado de las constituidas por un Instituto Auténomo o de otra Empresa del Estado.
¢A cudl de estos dos tipos de empresa se refiere el texto legal de nuestro Maximo Tri-
bunal?

La sentencia comentada anteriormente de fecha 20 de enero de 1983 de la Sala
Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, hace una interpretacién lexico-
grifica de la expresién “Estado” utilizada por-la ley, lo que la conduce a identificar
Estado con Repiiblica, llegando a la conclusién de que:

“Gozan pues de dicho fuero privilegiado en primer lugar la Repdblica (el
Estado), los Institutos Auténomos y las empresas en que el Estado (la propia
Repiiblica) tengan participacion decisiva, y esto debe ser asi porque sdfo el Es-
tado, utilizando los medios legales de manifestar su propia voluntad, es quien
puede determinar la escogencia de una forma empresarial para la realizacién de
alguna finalidad de su incumbencia. Tal ¢l caso cuando constituye determinadas
companias anénimas como accionista tinico, para regir la polifica monetaria del
pais o para explotar sus principales riquezas publicas, petrélee ¥ hierro. O bien
cuando constituya con particulares una empresa mixta en la que desde su inicio

.Y en forma permanente tendrd una participacién decisiva”.’

Como' se observa, la Corte interpreta su propio texto legal en forma restrictiva,
limitando la competencia de la Sala Politico-Administrativa a las empresas constituidas
dircctamente por el Estado, bien como accionista, unico, ¢ con particulares, en las cua-
les tenga participacién decisiva. Pero no analiza la Corte qué entiende por participa-
cién decisiva (concepto que veremos mis adelante). .

Este mismo criterio es acogido por la mayoria de la Corte Primera de lo Conten-
cioso-Administrativo en sentencia de fecha 25 de abril del presente afio, mediante la
cual, siguicndo la orientacién de la Corte Suprema, se declara incompetentc para seguir
conociendo de las accicnes contra las empresas del Estado (Repiiblica) cuya cuantia
oscile entre un millén de bolivarcs hasta cinco millones. Sentencia a la que también va
hice referencia anteriormente y en la que salvan el voto los magistrados Rondén de
Sansé y Duque Corredor, por no estar de acuetrdo con la interpretacidn restrictiva de
la competencia de ese organismo en relacién a las “empresas pablicas” v en !a cual
consideran que debe seguirse el criterio “literal” de la norma atributiva de compcten-
cia 1% que, a su juicio, es el de extender la jurisdiccién a las empresas pliblicas creadas
por los entes juridicos tanto territoriales como institucionales, sobre los cualcs tengan
participacién determinante; entendida ésta como una participacién cualitativa v no
cuantitativa. :

Yo. particularmente, pienso que no se deben interpretar estas normas partiendo
de una interpretacién lexicografica de la expresién “Estado” que, como ya vimos. es
usada con frecuencia, tanto por el legislador como por el constituyente, indistintamente,
creando confusién.

Creo que deben intcrpretarse a la luz de otras normas juridicas y particndo no del
término Estado, sino del concepto de “empresas del Estado”, el cual ya hemos anali-
zado ampliamente. En efecto, recordemos que tanto la legislacién como la doctrina es-
tdn de acuerdo en acoger un criterio amplio (salvo posiciones excepcionales) del con-
cepto en referencia, defiriéndolas, esta Gltima como sociedad con una determinada
participacién piblica, criterio éste reforzado por algunos textos legales, tales como la
I.ey Orgénica de la Contralorfa General de la Repiblica. la cual establece la funcidn
dc control sobre las empresas en gue la Repiblica. los Institutos Auténomos v “otros
entes pablices” tengan participacién (art. 64); la citada Tey Organica de Régimen’ Pre-
supuestario (art. 19) y la Ley de Crédito Piblico (art. 29), las cuales tienen normas

16.  Art. 185, ordinal 3° LOCSI.
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similares, al considerar sujetos a ellas, a todos los entes de la administracién descen-
tralizada, tanto territoriales como institucionales, incluyendo (ord. 3°) las sociedades
en las cuales las personas mencionadas tengan participacion igual o superior al cincuen-
ta y uno por ciento (51%); los instructivos presidenciales dirigidos a la Administracion
Central, Institutos Auténomos y Empresas del Estade que las definen como las socie-
dades en las que el Estado por si mismo o a través dc organismos plblicos o privados
dependientes de él, tenga participacién mayoritaria en su capital ¥*.

Ahora bien, si de toda esta normativa queda clara la intencién del legislador de
considerar como Empresa del Estado, no sélo las empresas que se crean con participa-
cién directa del Estado, sino las creadas por otros entes de la administracidén descen-
tralizada, y su creciente inquietud por controlarlas y englobarlas dentro de una norma-
tiva especial, tal como lo demuestran los proyectos de Ley de Administracién Descen-
tralizada presentados sucesivamente en el Congreso, no vemos por qué excluirlas del
ambito de competencia de la jurisdiccién contencioso-administrativa, cuando, a mi- mo-
do de ver, el legislador ha querido precisamente someterlas a una jurisdiccién especial.

Por lo tanto, cuando el legislador incluye cn la esfera de competencia de los drga-
nos regidos por la Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia, a “las empresas en
las cuales el Estado tenga participacién decisiva”, debemos interpretar, acorde con toda
la normativa vigente, que quedan sometidos a dicha jurisdiccién todos los entes, crea-
dos directa o indirectamente por el Estado, siempre y cuando su participacién sea
decisiva.

Creo que es aqui, precisamente, donde se encuentra el criterio de distincién deter-
minante de la competencia. Pues bien, jcémo debemos interpretar esa participacién?
(Cuantitativa o cualitativamente?

A este respecto, recordemos que las empresas del Estado pueden star constituidas
con capital exclusivo del Estado, quien aparece como accionista (inico, y son éstas las
cominmente llamadas empresas del Estado. Estas empresas no presentan ningdn género
de dudas. Pero en las empresas del Estado de capital mixto debemos distinguir aquellas
en las cuales éste posee ¢l 50% o mas del capital también denominadas empresas del
Estado, de aquellas en las cuales la participacion es del 49 al 30% denominadas “em-
presas mixtas”. En relacidn con las primeras, o sea, en las empresas de capital mixto,
tampoco existen dudas, ya que la tendencia de la legislacién vigente cs considerar que
en las mismas dicha participacidn es decisiva. Observamos pues que el criterio que priva
es el cuantitativo. Y es ldgico que sea asi, pues es evidente la cuantia de los intereses
patrimoniales que estan en juego.

Ahora bien, en las empresas mixtas (49 a 30%) es donde se plantean dudas y de-
bemos entrar a analizar otros elementos, tales como la intervencién del sector publico
en las decisiones fundamentales de la sociedad; es decir que debemos utilizar el criterio
cualitative. En estos casos considero, que debe quedar a criterio del juez fa apreciacion
de las circunstancias determinantes del grado de participacion del sector piblico que,
a su vez, condiciona la competencia de los érganos de la jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa.

iV. CONCLUSIONES

1°) El fenémeno juridico-empresarial del Estado en Venezuela es una rcalidad
desbordante; es un hecho que abarca proporciones tales que el legislador, preocupado
ante la cantidad de intereses patrimoniales que estin en juego, busca cada vez mas reor-
ganizar, controlar las miltiples empresas de! Estado existentes, lo que lo ha llevado 2

17. Reglamento de la Ley sobre Representacion de los Trabajadores en los Institutos Auténomos,
Empresas v Organismos de Desarrollo del Estado. G.O. N2 30,984, 27-4-76. !

‘
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establecer una jurisdiccién especial contencioso-administrativa, ratione-personae, para
ventilar los intereses del Estado venezolano que ya no estin representados sélo por la
Republica, sino por ei gran sector que constituyen las empresas piiblicas. La importan-
cia adquirida por estos entes y los miltiples problemas que ellos suscitan, justifican, a
mi juicio, la creacion e esta jurisdiccién tanto mds si pensamos en que manejan un
capital publico, mucho mas elevado que el que pucde manejar actualmente, Ia propia
Repiblica. Creo que las mismas razones que’ llevaron al legistador a crear un fuero
especial para la Reptiblica, son las mismas que lo han inducido a extender, si se quiere,
ese mismo fuero, a las empresas piblicas, tanto territoriales como institucionales, ya
que los intereses que trata de proteger son los mismos: los intereses del Estado vene-
zolano.

29) Acorde con esta realidad la interpretacidn que debe hacerse de las normas
atributivas de la competencia de la jurisdiccidn coniencioso-administrativa contenidas en
la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, no puede ser restrictiva, sino amplia.

39) Esta interpretacién extensiva que se propone se apoya en la legislacién na-
cional vigente en los términos expresados en este estudio.

49) El Umico criterio selectivo, determinante, o si se quiere restrictivo. de la com-
petencia, estaria dado por el concepto de “participacion: decisiva” en cuya determina-
cién entrarian en juego tanto el criterio cuantitativo como el cualitativo, quedando a
criterio del juez su determinacién en casos de duda.









