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1. INTRODUCCION

. El Derecho Administrativo esafiol, como el francés (que es su modelo histérico),
descansa sobre la idea y cl principio del poder piiblico. La Administracién es, posee o,
en todo caso, pertenece a un poder dirigido a la ejecucion de las leyes, del ordena-
miento, separado tanto del poder legislativo como, especialmente, del judicial. Por
ello mismo, su posicién juridica es exorbitante, caracterizindose por la capacidad de
decisién unilateral, previa, presuntamente legitima y ejecutiva; en definitiva, por la
doble autotutela declarativa y ejecutiva. De este modo, la perspectiva principal con-
tina siendo Ia establecida por ¢l insigne jurista M. Hauriou: el conflicto entre el
poder piblico y la resistencia de las posiciones activas privadas.

Esta construccion, cuyas raices y evolucion histdricas son bien conocidas, irnpone
de suyo el caracter revisor ¥ no suspensivo (como regla general) del control judicial
de la accién administrativa, con independencia de la plenitud de dicho control. La
cuestién basica de la efectividad de la tutela judicial derivada de la posibilidad de la
gjecucién de los actos administrativos pendiente su impugnacién incluso judicial, se
resuelve insatisfactoriamente en el esquema cldsico (sin perjuicio de la conquista his-
térica que supuso)} por la via de la responsabilidad patrimonial de la Administracidn.

En Espafa, el establecimiento en diciembre de 1978 de un orden constitucional
avanzado (fundado en la institucién de un Estado social y democritico de Derecho
que propugna como valores superiores de su ordenamiento juridico la libertad, la jus-
ticia, la igualdad y el pluralismo politico), obliga inexcusablemente a una completa
revisién de las bases y los principios del sistema descrito. No se trata tanto de la difi-

1. M. HAURIOU, Précirs de Droit Administratif et de Droit Puklic, Remeil Sirey, Paris 1911,
73 ¢d., Libro primero.
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cultad del encaje en el nuevo orden de la Administracién como poder de decisién uni-
lateral y ejecutoria sujeto sélo a un control judicial ex post, pues si bien de los articulos
97 y 106 de la Constitucién no resulta necesariamente esta imagen, parece claro que
estos preceptos no sélo no.la excluyen sino que la propician (el articulo 106, al enfa-
tizar el control por los Tribunales de la potestad reglamentaria, la legalidad de la
actuacién administrativa y el sometimiento de ésta a los fines que la justifican, estd
presuponiendo el desarrollo autosuficiente de dicha actuacidn, sin necesidad de auxi-
lio judicial, hasta su efectividad en la realidad), siendo concluyente tanto el hecho de
que el régimen de garantias jurisdiccionales implantado, simultineamente a la promul-
gacion de la Constitucién, por la Ley 62/1978, de 26 de diciembre, para los derechos
fundamentales de la persona haya asumido con toda naturalidad la referida imagen
justamente para la tutela de las posiciones juridicas activas més sdlidas reconocidas a
los ciudadanos, como su aceptacidn inequivoca por la jurisprudencia constitucional ®.
El problema principal reside mas bien en los términos y condiciones de la tutela ofre-
cida a través del control judicial de la actuacién administrativa, teniendo en cuenta la
consagracién por el articulo 24.1. de la Constitucién del derecho fundamental de toda
persona a la obtencién de la rutela efectiva por los Jueces y Tribunales en el ejercicio
de sus derechos e intereses legitimos, con interdiccién de toda situacidn o resultado de

2. Dos sentencias se pronuncian inequivocamente sobre este punto. La de 17 de febrero de 1984,
afirma en el fundamento juridico juridico 49:
La potestad de la Administracién de autoejecucidn de las resolucicnes v actos dictados por
.ella se encuentra en nuestro Derecho positivo vigente legalmente reconocida ¥y no puede con-
siderarse que sea contraria a la Constitucién. Es verdad-que el art. 117.3. de la Constitucién
atribuye al monopolio de la potestad jurisdiccional consistente en ejecutar lo decidido a los
jueces y tribunales establecidos en lzs leyes, pero no es menos cierto que el art. 103 reconoce
como uno de los principios a los que la Adminisiracidn Pdblica ha de atenerse, el de eficacia
“con sometimiento pleno de la Ley y al Derecho”. Significa ello una remisién a la decision
del legislador ordinario respecto de aquellas normas, medios ¢ instrumentos en que se con-
crete la consagracién de la eficacia. Entre ellas ne cabe duda de que se puede encontrar la
potestad de autotutela o de autoejecucién practicable genéricamente por cualquier Adminis-
tracién Phiblica con arreglo al art. 103 de la Constitucidon y, por ende, puede ser ejercida por
las autoridades municipales, pues aun cuando el articulo 140 de la Constitucién establece la
autonomia de los municipios, la Administracién municipal es una Administraciéon piblica en
el sentido del antes referido articulo 103.
La de 6 de junio de 1984 sostiene, desde la perspectiva del derecho fundamental a la tutela
judicial efectiva, que:
La cuestién se centra, por tanto, en si el art. 24.1. de la Constitucién impone una reinterpre-
tacién de los textos que en nuestro Derecho contiene las reglas respecto a la ejecutividad.
La ejecutividad de los actos sancionadores pertenecientes a la categoria de los de este recurso
no es algo indefectiblemente contrario al derecho a la tutela judicial efectiva. En el caso pre-
sente, estando abierto el control judicial, por la via incidental con ocasién de la impugnacion
del ‘acto, de modo que se garantice la valoracién de los intereses comprometidos por la eje-
cutividad, o por la suspensién, intereses que son, junto a los de las parles en eventual litigio,
los intereses generales, y a la técnica preventiva que es propio de lo pendiente de decision
judicial, el contenido esencial del derecho a la tutela judicial no padece. La rigerosidad de la
regla de la no suspensién arbitrando para las hipétesis estimatorias del recurso dificiles fér-
mulas reintegrativas o permitiendo situaciones irreversibles, o generando de una u otra forma
limitaciones carentes de justificacibén respecto al acceso a la jurisdiccidon, podran dafiar el
derecho a la tutela judicial y justificardan que, desde la idea del art. 24.1. de la Constitucion,
se reinterpreten los preceptos aplicables entre ellos el articulo 122.2. (de la LICA). Sin em-
bargo, no se podra, acudiendo a la mencién de aquel precepto constitucional, entenderse de-
saparecida la ejecutividad o, poniecndo maés el acento en uno de aquellos intereses que en otro,
relegar o despreciar otros, tanto generales como de terceros. El derecho a la tutela se satis-
face, pues, facilitando que la ejecutividad pueda ser sometida a la decisién de un Tribunal
Yy que éste, con .la informacién y contradiccién que resulte menester resuelva sobre la sus-
pensidn. El recurrente ha gozado de esta garantia en dos instancias.
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indefensién. La exigencia de efectividad —como ha tenido ocasién de precisar el Tri-
bunal Constitucional *— afecta desde luego a la regulacién misma del proceso conten-

3. Varias Sentencias pueden traerse aqui a colacién.
La Sentencia de 14 de julio dc 1981 dice textualmente:
Este derecho a la jurisdiccién reconocido en el pirrafo nimero 1 del mencionado articulo 24
no puede entenderse como algo desligado del tiempo en que debe prestarse por los drganos
del Poder Judicial, sino que ha de ser comprendido en el sentido de que se otorgue por éstos
dentro de los razonables términos temporales en que las personas lo reclaman en el ejercicio
de sus derechos e intereses legitimos. Fl 4mbito temporal en que se mueve el derecho a la
tutela efectiva de los jueces y tribunales lo viene a consagrar el pdrrafo nimero 2 del mismo
articulo 24 de la Constitucién al hablar de “un proceso piiblico sin dilaciones indebidas”, y
aunqgue pueda pensarse que por el contexto general en que se utiliza esta expresién sélo esta
dirigida en principio a regir en los procesos penales, ello no veda que dentro del concepto
general de la efectiva tutela judicial deba plantcarse como un posible ataque al mismo las
dilaciones injustificadas que puedan acontecer en cualquier proceso. Es en este sentido en
que se manificsta la Convencién Europea para la proteccidn de los Derechos Humanos y de
las Libertades Fundamentales al establecer en su articulo 6, nimero 1, que “toda persona
(iene derecho a que su causa sea ofda equitativamente, plblicamente y dentro de un plazo
razonable, por un Tribunal independiente ¢ imparcial...”. A su vez, este plazo razonable fue
interpretado por el Tribunal Europeo de los Derechos del Hombre primeramente para los
procesos penales (asuntos Neumeister ¥ Ringeisen) y posteriormente extendido para los pro-
cedimientos ante las jurisdicciones administrativas (caso Konig), en el sentido de que el
caracter razonable de la duracién de un procedimiento debe apreciarse sepiin las circunstan-
cias de cada caso y teniendo en cuenta fundamentalmente “la complejidad del asunto, el com-
portamiento del recurrente y la forma en que el asunto haya sido llevado por las autoridades
administrativas v judiciales” (Cour Sur. D.H. Affaire Konig, décision du 23 de avril 1977,
série A, ntim. 27, p. 34)...
. _.El articulo 10, ntim. 2. de la Constitucién establece que “las normas relativas a los dere-
chos fundamentales y las libertades que la Constitucién reconoce se interpretardn de confor-
midad con la Declaracién Universal de los Derechos Humanos y los tratados y acuerdos in-
ternacionales scbre las mismas materias ratificadas por Espafia”. Este precepto constitucional
nos permite acudir a aquella doctrina establecida en ¢l caso Kdnig para determinar si en el
sometido ahora z esta jurisdiccién constitucional concurren los supucstos que- permitan cali-
ficar de lesiva constitucionalmente Ja actuacién del érgano del Poder Judicial
La Sentencia de 7 de junio de 1982 razona asi:
Articulo 24.1. de la Constitucién. Fl derecho a la tutela efectiva que dicho articulo consagra
no agota su contenido en la exigencia de que el interesado tenga acceso a los Tribunales de
Justicia, pueda ante clios manifestar y defender su pretensién juridica en igualdad con las
otras partes y goce de la libertad de aportar todas aquellas pruebas que procesalmente fueran
oportunas y admisibles, ni se limita a garantizar la obtencién de una resolucién de fondo
fundada en derecho, sea o no favorable a la pretensién formulada, si concurren todos los
requisitos procesales para ello. Exige también que el fallo judicial se cumpla v que el recu-
rrente sea repuesto en su derecho y compensado, si hubijere lugar a ello, por el dafio sufrido;
lo contrario serfa convertir las decisiones judiciales y el reconocimiento de los derechos que
ellas comportan en favor de algunas de las partes, en meras declaraciones de intenciones.
La Sentencia de 13 de abril de 1983 afirma que: .
El derecho a la tutela judicial efectiva tiene un contenido complejo que incluye, entre otros,
1a libertad de acceso a los Jueces ¥ Tribunales, el derecho a obtener un fallo de éstos ¥, como
precisa la sentencia ntmero 32/1982 de este Tribunal, también el derecho “a que el fallo se
cumpla y a que el recurrente sea repuesto en su derecho y compensado, si hubiere lugar a
ello, por el dafio sufrido”. Esta complejidad, que impide incluir la definicién constitucional
del articulo 24.1. en cualguiera de los términos de una clasificacién dicotémica que, como
la que distingue entre derecho de libertad y derecho de prestacion, sélo ofrece cabida para
derechos de contenido simple, no hace, sin embargo, de este derecho a la tutela efectiva de
Jueces y Tribunales un concepto genérico dentro del cual haya de entenderse insertos dere-
chos que son objeto de otros preceptos constitucionales distintos, como es, por ejemplo, el
derecho a un proceso publico y sin delaciones indebidas, que la Constitucién garantiza en el
apartado 29 de este mismo articulo 24. Desde el punto de vista sociol6gico y préctico puede
seguramente afirmarse que una ijusticia tardiamente concedida equivale a una falta de tutela
judicial efectiva; juridicamente, en el marco de nuestro ordenamiento, es forzoso entender que
se trata de derechos distintos que siemprc han de ser considerados separadamente y que, en
consecuencia, también pueden ser objeto de distintas violaciones.
...el derecho a que se ejecuten los fallos judiciales gue reconocen derechos propios sélo se
satisface cuando el 6rgano judicial adopta las medidas oportunas para llevar a efecto esa eje-
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cioso-administrativo, en tanto que aquélla postula (a través-del articulo 10.2. de la
propia Constitucién y en virtud del articulo 6.1. del Convenio Furopeo para la Pro-
teccidn de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales de 1950, ratifi-
cado en 1979 por Espafia) la realizacién de la tutela conforme a los principios mini-
mos de equidad, publicidad y razonabilidad en el tiempo, pero también —y este as-
pecto es el que ahora importa— supone la operatividad de la proteccién judicial pre-
cisamente sobre los bienes juridicos objeto de litigio, de suerte que la decisién final
del Juez no sea ilusoria y pueda cumplirse en sus propios términos, posibilitando ver-
daderamente el disfrute de dichos bienes, sin la precision sistemética de su conversion

cucién, con independencia de cual sea el momento en el que las dicta. Si esas medidas se .
adoptan, el derecho a la tutela judicial efectiva se habra satisfecho, aunque si se adoptan con
una tardanza excesiva e irrazonable pueda considerarse lesionado el derecho al proceso sin
dilaciones indcbidas. Cuando, por el contrario, se adoptan, -aunqgue sea con-la mayor celeri-
dad, medidas que no son eficaces para asegurar la ejecucién, o que, aun siendo en principio
adecuadas, quedan privadas de eficacia por no ir seguidas de las destinadas a cumplimentar-
las, no cabri hablar seguramente de dilaciones indebidas, pero si, sin duda alguna, de una falta
de tutela judicial efectiva.

La Sentencia de 16 de mayo de 1984 sostiene: .

La tutela de los derechos e intereses legitimos, que consagra el articulo 24 de la Constitu-
cién, comprende como derechos de los ciudadanos los de tener acceso a la jurisdiccidn, tener
un proceso que, discurriendo dentro de un periodo razonable, permita al litigante defender
sus intereses, asi como el derecho a obtener una decisidn juridicamente fundada o motivada.
Ademis de ello, comprende el derecho a que la sentencia, gue eventualmente haya puesto fin
al proceso, se cumpla en sus propios términos, pues sélo de esta manera el derecho al proceso
se hace real y efectivo, ya que, si fuera de otro modo, el derecho no pasaria de ser una en-
tidad ilusoria.

Finalmente, la sentencia de 7 de junic de 1984 sefiala que:

El articulo 24.1. de la Constitucidén, al establecer el derecho a la tutela judicial efectiva —-que
comprende el de ejecucién de las sentencias segiin hemos indicado— viene asi a configurar
como-un derecho fundamental de cardcter subjetivo lo que, desde una perspectiva . objetiva,
constituye un elemento de trascendental importancia en el sistema juridico.

El desarrollo y regulacién del ejercicio de este derecho fundamental, que vincula a todos los
poderes ptblicos, corresponde al legislador, el cual deberd respetar su contenido esencial
(articulo 81 y 53.1. de la Constitucién); contenido que puedc extraerse en parte de la propia
Constitucidn, interpretada de forma sisteméitica, dado que la misma es un todo en el que
cada precepto adquiere su pleno- valor y sentido en relacién a los demés.

Asi, en primer lugar, la ejecucidén de las sentencias y resoluciones firmes corresponde a los
titulares de la potestad jurisdiccional, -“haciendo ejecutar lo juzgado™ (articulo 117.3. de la
Constitucidn), segin las normas de competencias y procedimiento que las leyes establezcan,
lo que les impone el deber de adoptar las medidas oportunas para llevar a cabo esa ejecucién
(sentencia 26/1983, de 13 de abril, FJ 39, “Boletin Oficial del Estade” de 17 de mayo).
Cuando para hacer ejecutar lo juzgado el drgano judicial adopta una resolucién que ha de
ser cumplida por un Ente piblico, ésta ha de llevarle a cabo con la necesaria diligencia, sin
obstaculizar e} cumplimiento de lo acordado, por imponerlo asi el articulo 118 de la Cons-
titucién, y cuando tal obstaculizacién se produzea ¢l Juez ba de adoptar las medidas nece-
sarias para la ejecucidén, de acuerdo con las leyes, que han de ser interpretadas. —segin ha
declarado el Tribunal en reiteradas ocasiones— de confermidad con la Constitucién v en el
sentido mas favorable para. la efectividad del derecho fundamental. Si tales medidas no se
adoptan con la intensidad necesarin —yv lepalmente posible— para remover la cbstaculizacién
producida, el 6rgano judicial vulnera el derecho fundamental a la ejecucidén de las sentencias,
que le impone —como antes deciamos— el deber de adoptar las medidas oportunas para lle-
varla a cabo. Por otra parte, tales medidas han de adoptarse sin que se produzcan dilaciones
indebidas, pues de otra forma sz vulneraria el articulo 24.2. de la Constitucién, que si bien,
como sefiala la mencionada sentencia, no se confunde con el derecho a la ejecucidn de las
sentencias del 24,1, se encuentra en intima relacién con el mismo, pues es claro que el retraso
injustificado en la adopcién de las medidas indicadas afecia en el tiempo a la efectividad del
derecho fundamental, de tal forma que, como afirma Ia sentencia del Tribunal 6/1981, de 14
de julio, en su FJ 39 (“Boletin Oficial del Estado” de 20 de julio), debe plantearse como un
posible ataque al derecho a la tutela judicial efcctiva las dilaciones injustificadas que puedan
acontecer en cualquier proceso.
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en una indemnizacién equivalente en razdn a su desaparicién, pérdida o lesién durante
el proceso a resultas de la actuacion administrativa (la ejecucién del acto impugnado).

La revisién apuntada como necesaria viene de hecho haciéndose —en punto a
esta ultima y grave cuestién— tanto por el legislador, como por la jurisprudencia y
la doctrina cientifica. Pero su desarrollo suscita la preocupacién sobre la bondad de
su resultado final: el legislador, sin abordar aiin la reforma de la Ley reguladora de
la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, estd introduciendo regulaciones especiales
en distintas leyes sustantivas sectoriales, acordes quizds con los requerimientos de las
materias correspondientes pero inductoras de un riesgo cierto de ruptura de la cohe-
rencia sistematica y de la economia propia de la institucion; la jurisprudencia, obliga-
da a resolver conforme al orden constitucional aplicando una legislacidn basicamente
preconstitucional, no ha hallado ain una linea coherente, pero muestra légicamente
—por la naturaleza y los condicionamientos de su funcién— la tendencia a encontrar
el nuevo equilibrio en una enfatizacién, quizds excesiva, del aspecto garantista de los
derechos e intereses privados, en. detrimento relativo de los intereses piblicos; con-
ducta jurisprudencial favorecida indudablemente por los anilisis doctrinales, hasta ahora
limitados a poncr de relieve los requerimientos derivados del articulo 24.1. de la
Constitucidn.

Falta, pues, una actualizacién de la tutela judicial cautelar en el seno del conten-
cioso-administrativo y en el marco de la nccesaria redefinicién, a partir del orden
constitucional, del sistema administrativo y del correspondiente control judicial; actua-
lizacién, desde la que sea posible resolver de forma consecuente sobre las modulacio-
nes que deba sufrir o las soluciones especificas que deban cxcepeionar la regulacién
gencral por razén de las exigencias singulares de las distintas materias de la accion
administrativa. Las consideraciones que siguen pretenden ser una modesta contribu-
cién a la necesaria reflexién en orden a la aludida actualizaci6n.

II. EL NUDO DEL PROBLEMA: EL PODER PUBLICO ADMINISTRATIVO
Y SUS ATRIBUTOS

No siendo la tutela judicial cautelar o provisional mas que una pieza de! controt
judicial de la Administracién, es claro que, como ésta, estd en funcién de los princi-
pios vertebrantes del Derecho Administrativo. La solucién tradicional ¥y atin vigente
trae causa, en efecto, de determinadas ideas de gran fuerza y adn persistentes co di-
versa medida, a pesar de las profundas transformaciones experimentadas por la Ad-
ministracién, el campo de su actuacién y las formas de su intervencién cn la vida
social, de las que procede destacar las tres siguientes:

a) La persistencia en la concepcidén técnica actual de la Administracién como
poder piblico, como ha resaltado M. Rousset4, de la nocién ideologica ~—quc hunde
sus raices en la tradicién romana del “imperium”, recogida por el absolutismo y ac-
tualizada por el absolutismo democrético revolucionario— a tenor de la cual cxiste
identidad entre Estado y poder del Estado (lo estatal tiene necesariamente mayor va-

4. M. ROUSSET, L'ldee de Puissance Publique en Droit Administratif, Ed. Libraire Dalloz,
Paris 1960, Cap. IL :
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lor que lo atinente a los individuos), apareciendo la Administracién —en su orden
propio— con la majestad propia de aquél, en calidad de persona soberana del Parla-
mento, en csa medida participa en su accidn de la misma. En términos objetivos: la
ejecucién no seria sino la puesta en préictica del mandato de la norma soberana e irre-
sistible. El poder de mando, de imperium es, pues, una condicidén, una cualidad de la
Administracién como organizacién pablica, que ésta proyecta necesariamente, con
igual intensidad, sobre la tolalidad de su actuacién juridico-piblica con independencia
del objeto de ésta.

b) La Administracidn, en cuanto poder, produce actos unilaterales y ejecutivos,
es decir, decisiones ejecutorias. La implicacién de la nocidn de poder en la definicién
subjetiva misma de la Administraciéon (por influencia del pensamiento de M. Hau-
riou) lleva a la practica identificacién, a la confusién entre acto -unilateral y ¢jecucidn
forzosa. El acto administrativo por excelencia ¢s el acto imperativo que, al expresar
el poder soberano, es susceptible e, incluso, requiere su ejecucién de oficio. Asi como
la soberania ¢ irresistibilidad de la Ley ¢s consecuencia de Ja soberania parlamentaria
(qure, a su vez y a través del mecanismo representativo, trae causa de la soberania
popular), la presuncidén de legitimidad y la ejecutividad del acto administrativo son
trasunto de la condicion de poder publico de la Administracién.

¢} La esencia nuclear del Derecho Administrativo radica, consecuentemente, en
el conflicto entre el poder publico y las posiciones activas (los poderes privados) de
los particulares; conflicto sustanciado, por ello, sobre la base de un especifico equili-
brio entre privilegios y garantias. En ese conflicto el primere ha de primar siempre
(como regla general y siquiera sea provisoriamente) sobre los segundos. puces en otro
caso ¢l poder estatal quedaria en entredicho.

La consecuencia de estas ideas en el plano que nos ocupa no ¢s otra que la reduc-
¢i6n estricta de las facultades de tutela cautclar del juez a la suspension de la ejecu-
tividad y la configuracién de dicha suspensién come instrumento exccpcional (desde
el prisma de los requerimientos del poder) y de garantia frente a la posicidn privile-
ciada de la Adminisiracién (desde la dptica del interés privado). En Espaiia, sin em-
bargo, esta consecuencia adquiere perfiles propios de trascendencia nada despreciable.
La construccién actual del Dereche Administrativo espafiol —debida bdsicamente al
maestro de juristas E. Garcia de Enterria directamente en su mayor parte e indirec-
tamentc cn todo caso a través de sus discipulos— se Ifeva a cabo en una época en que
el poder es practicamente gubernative y se ofrece nudamente como tal, desprovisto de
verdadera legitimidad democritica, desvinculade de cualquier sistema de valores de
referencia vinculantes y, por tanto, tendencialmente arbitrario; caracteristicas que lo
colocaban por principio, en el plano administrativo, bajo sospecha de no correcta tra-
duccidn del interés general en su actuacién. En este contexto, ¢l Derecho Administra-
tivo asume una trascendencia especifica en la limitacién v reduccién del peder, desde
la que —inevitablemente— la calificacién de la autotutela como privilegio incorpera
una carga extrajuridica y la perspectiva —en el ambito de! equilibrio entrc privilegios
y garantias que constituye, por definicidén propia, su esencia— sc desplaza del lado del
desarrollo y afianzamiento de las posiciones privadas y sus garantias. Esta filosofia deja
de tener sentido sin duda desde la promulgacién de la Constituciéon de 1978, pero, por
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efecto inercial y en ausencia de un nuevo esquema que la reemplace, continiia inspirando
el sistema administrativo, fundamentalmente en la obra de la jurisprudencia.

Las ideas de referencia deben ser ahora mas. bien las siguientes:

a) El Esfado es un orden constitucional (en sentido estricto) efectivo por juri-
dicamente vinculante (art. 9.1. de la Constitucién) tanto para los ciudadanos como
para los poderes puablicos (incluida la Administracién Pdblica). Ese orden constitu-
cional, en cuyo conicnido y estructura no es posible ahora detenerse %, se resume prin-
cipalmente en la férmula de Estado social y democratico de Derecho que propugna
como valores superiores de su ordenamiento juridico la libertad, la justicia, la igualdad
y ¢l pluralismo politico; valores éstos que, como los restantes constitucionalmente con-
sagrados o reconocidos, han de ponderarse desde la primacia del bien consistente en
la dignidad de la persona (sus derechos v el libre desarrollo de la personalidad). es-
tructurdndose asi —a los efectos de la justicia y desde la dptica de la accién piblica
conformadora del orden social— en funcién de la mayor o mener relevancia para la
integridad de dicho bien. De ello resulta un cuadro de referencia para la valoracion,
forzosamente diversa segiin la implicacidn de valores y bicnes constitucionglmente
protegidos, de los intercses piblicos v los privados presentes en cada actuacién admi-
nistrativa concreta,

b} Como he razonado en otro lugar 8, ese orden constitucional disefia la Admi-
nistracién (el complejo de las Administraciones Publicas) como organizacién nccesa-
ria e institucién caracterizada por sus fines (la satisfaccién del interés general) y sus
medios (la actuacidn objctiva del interés gencral con sometimiento pleno a la ley y
al Derecho, bajo la dircccidn del drgano directa o indircctamente legitimado demo-
craticamente, titular de la funcién ejecutiva); en definitiva, como un poder publico
auténomo pero subordinado al Gobierno.

Desde una doble legitimacién democratica y objetiva la Administracién participa,
en cfecto, del poder publico v, en cuanto principio connatural a éste, de la prerroga-
tiva de ejecucién forzosa de su voluntad. Pero no es un poder que pueda predicar sin
més de si mismo y en toda circunstancia tal condicion, sino ¢n la medida en que asi
- proceda como manifestacion necesaria de la autoridad social encargada del interés
pablico (es, pues, un poder en sentido técnico-juridico de cardcter servicial). Esta ca-
racterizacién condiciona la construccion dec la doble autotutela de que goza, cuyas
figuras no pueden confundirse. La de decisién unilateral no es atribute exclusivo de la
Administracién, ddndose también en favor de los particulares en el Derecho privado,
por lo que su especificidad radica en la amplitud y fuerza de obligar que se reconoce
a la de la Administracién en cuanto traduce e! interés piblico definido per la ley. La
prerrogativa de ejccucién forzosa solo cn sentido técnico es calificable de privilegio,
¢s distinta de la anterior, no dcbe manifestar ni se manifiesta por igual en cualquier.
actuacién, es estrictamente instrumental del interés piblico material y su efectiva ac-

5. Véase sobre este extremo mi obra Estado social y Administracién Phblica; los postulados cons-
titucionales de la reforma administrativa, Ed. Civitas, Madrid, 1983.

6. En mi obra Estadv social y Administracién Piblica. .., va citada, y también con mayor pre-
cisibn, en El concepio del Derecho Administrarive; Ed. Juridica Venczolana, Caracas 1984,
pp. 257 y ss.
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tualizacién, intensidad y términos de aplicacién dependen de la regulacidén sustantiva
concreta que legitime la accién administrativa.

La necesidad de la diferenciacidn de ambas autotutelas administrativas y de su
configuracidn técnica en sentido instrumental estricto es hoy mis que evidente, una
vez rota la imagen de la Administracién acluante por via autoritaria, desbordados los
esquemas clasicos de intervencidn-prestacién o policia, fomenio y servicio puablico y
establecida perfectamente la multiplicidad y diversidad de las formas de satisfaccién
del interés publico. Pues de ello se deduce que ni la fuerza de obligar y la eficacia
vinculante de los actos, decisiones u operaciones de la Administracién tienen que ser
lnicas, ni tedos ellos precisan —ni mucho menos— ser ejecutados de oficio, ni —fi-
nalmente— esta ejecucién, cuando proceda, debe revestir caracteristicas v alcance
idénticos.

‘ c) EI equilibrio entre privilegios y garantias conforme al que se desarrolla y
resuelve el conflicto piablico-privado propio del Derecho Administrative no se articula
cn términos de poderes subjetivo-formales (pues esos poderes y, singularmente, ¢l pu-
blico son serviciales), sino realmente de intereses sustantivos tutclados por el ordena-
miento, de suerte que el orden de su satisfaccidn debe establecerse en funcion de la
regulacidn material (que motive v legitime el ejercicio de las prerrogativas piiblicas)
y su interpretacion y aplicacion debidas a partir del sistema constitucional de valores.

{En otras palabras, aquel equilibrio no puede definirse una vez por todas con cardcter
ge[{ernl y abstracto, pues es necesariamente diverso en razén a la distinta paturaleza y
valor de los bienes juridicos en presencia conforme en definitiva al orden constitucio-
nal. El equilibrio ha dc ser, pues, el resultado de una pondcracién concrcta en cada
caso.

Esta comprobacién, absolutamente elemental hoy en ¢l marco de un orden cons-
titucional democritico, desvela la distorsién padecida hasta ahora por la institucién
de la tutela judicial cautelar o preventiva por la sublimacién al plano formal del juego
de Ta contraposicion de la prerrogativa pablica (ambas autotutelas en confusion) y la
posicidn privada de la cuestién de fondo verdaderamente decisoria e inevitablemente
implicada de la contraposicién de intercses sustantivos a resolver mediantc su adecua-
da, aunque provisional, ponderacidn.

Consecuente con todo ello:

1?) El conflicto cntre el poder piblico-las posiciones privadas no puede con- ~
templarse ni abordarse desde la hipdtesis de la préctica identidad de las dos autotutelas
administrativas y en el plano formal de la contraposicién de la prerrogativa piblica vy
fa posicién activa del ciudadano. .

2°) Dicho conflicto, como tampoco, por tanto, la tutela judicial cautelar, no
puedc resolverse simplistamente sobre la base de la regla general de la primacia for-
mal del poder piblico sobre el privado.

3°) La tutela judicial cautelar no puede continuar reducida a la figura de la sus-
pensién de la ¢jecutividad de los actos administrativos, sencillamente por decaimicato
de su mismo presupucsto con la consecuencia de pérdida sustancial en el ambito de
cobertura de aquélla. Sobre ello, la economia y el juego de la técnica suspensiva, al
no traer causa exclusiva ni principal de las caracteristicas formales de la prerrogativa
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piblica, deben ser susceptibles de las modulaciones y adaptaciones que exijan la mate-
ria concreta de que se trate, la naturaleza de la accién administrativa y los bienes
juridicos afectados,

Quedan asi sentadas las bases del planteamiento de la tutela judicial cautelar tras
Ia Constitucidn de 1978, que ha de ser necesariamente diverso del atin subsistente, toda
vez que debe quedar despejado de cualquier adherencia no técnico-juridica en la me-
dida en que el punto de partida es ahora sin duda el de un poder piblico legitimo,
cuya actuacién estd positivamente vinculada a un sistema de valores constitucional-
mente estabiecido. No se trata, y ello conviene destacarlo, de cuestionar el poder pi-
blico y sus prerrogativas sino de redefinir —incluso potencidndolos— su posicién en
el orden constitucicnal. El enfoque correcto queda definido con toda precisién en la
Sentencia del Tribunal Constitucional de 6 de junio de 1984: aunque el art, 24.1. de
la Constitucién imponga una reinterpertacién del control judicial de la Administra-
cién, no pone en cuestidn (ni siquiera para el Derecho Adminitrativo sancionador) la
potestad de ejecucion de oficio de los propios ‘actos unilaterales de la misma; a la tute-
la judicial constitucionalmente exigida le basta con la posibilidad real del control judi-
cial de la accién administrativa, inciuida la de la ejecucién, siempre que se garantice
la valoracién de los intereses comprometxdos por la ejecutividad o por la suspensién
de la misma. También la mejor jurisprudencia contencioso-administrativa ha visto con
claridad el problema: el Auto de la Sala 4* del Tribunal Supremo de 29 de mayo de
1984 (R.A. 3151) afirma que el principio de la ejecutividad de los actos administra-
tivos y, por, tanto, la regulacién legal vigente sobre su suspensién preventiva no son
incompatibles con la Constitucién (en concreto el articulo 24.1. de ésta), precisando
que la técnica suspensiva contintia teniendo cardcter de excepcién a aquel principio

. .puesto que é&ste, como otros, 110 son prmleglos en el sentido heredado de perfo-
dos histdricos felizmente fenecidos sino técnicas instrumentadas para el debido funcio-
namiento de los servicios piiblicos y la mejor defensa .de los intereses colectivos de Ia
sociedad”.

HI. LA TECNICA DE LA SUSPENSION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS
1. La situacién actual

El Derecho espafiol continiia ain haciendo descansar Ia tutela judicial cautelar
sobre la técnica de la suspensién. La causa se sitda en los principios (consagrados en
el articulo 33 de la Ley de Régimen. Juridico de la Administracién del Estado de 26
de julio de 1957, primero, v en los articulos 44 y 45 de la Ley de Procedimiento Ad-
ministrativo de 17 de julio de 1958, inmediatamcnte después) de presuncién de legiti-
midad y de eficacia y ejecutividad inmediatas de los actos aministrativos (de los que
resulta la prictica confusién, ya sefialada, entre validez y fuerza obligatoria v ejecu-
cién forzosa) y sus I6gicas consecuencias de no suspensién de dichas eficacia y ejecu-
tividad por la mera impugnacién de los mismos en via administrativa o judicial (ar-
ticulos 34 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado, 116 de la
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Ley de Procedimiento Administrative y 122 de la Ley Reguladora de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa de 27 de diciembre de 1956).

La suspensién se configura como un remedio frente a la secuencia acto impera-
tivo-ejecucién unilateral alcanzable sélo previa peticién expresa (en via administrativa
y/o en la judicial) en los supuestos de imposible o dificil reparacion de los dafios y
perjuicios que se seguirian de la ejecucién o (tras la Ley 164/1963, de 2 de diciembre,
de reforma de la de Procedimiento Administrative) nulidad del acto administrativo
(arts. 34 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado, 116 de la
de Procedimiento Administrative v 122 de la de la Jurisdiccion Contencioso-Adminis-
trativa).

Este es el sistema general determinante de la tutela judicial preventiva. Su inter-
pretacién y aplicacién reales son obra de la jurisprudencia; obra que puede sintetizar-
se asi:

a) Principios que inspiran la institucion:

—Presuncién de veracidad y legitimidad de los actos administrativos, sélo des-
tructible por Sentencia judicial firme.

La regla general debe ser la de no entorpecimiento de la accién administrativa
en perjuicio de los intereses publicos.
—La obligatoriedad y cjecutividad de los actos sélo ceden (aparte el supuesto de

" suspensién por la propia Administraciéon) ante una actuacién judicial sobre la
base del articulo 122 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa;
actuacién que es pertinente cuando, ademds de darse los supuestos previstos en
dicho precepto, no se produzca grave quebranto de los intereses publicos (pues
en este tltimo caso éstos deben prevalecer, por su prioridad sobre los privados).

Autos del Tribunal Supremo, entre otros, de 17 de mayo de 1963 (R.A. 3179),
21 de noviembre de 1975 (R.A. 4931), de 3 de junio de 1976 (R.A. 3092), 10 de
marzo de 1980 (R.A. 832), 23 de abril de 1982 (R.A. 2436) y 10 de marzo, 9 de
abril, 28 de mayo y 16 de julio de 1984 (R.A. 2505, 2561, 3137, 3143 y 4236, res-
pectivamente).

b) Caracteristicas de la institucién:

—Constituye una excepcion a la regla general de la ejecucién de los actos ¥y es,
por tanto, una medida extraordinaria o de cardcter excepcional, que debe —con-
secuentemente— ser aplicada restrictivamente.

—Fs una facultad del Tribunal, que la ejercita segin su apreciacidn del supuesto
de que se trate.

—La carga de la prueba de la pertinencia de la medida incumbe a quien pide la
suspensidn.

Autos, todos de 1984 y de las Salas 3% y 4* del Tribunal Supremo, de 17 de enero
(R.A. 127), 21 de marzo (R.A. 1339), 2 y 9 de abril (R.A. 4063 y 2561) y 14 y 16
de julio (R.A. 4101 y 4384).
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¢) Acreditacién de los supuestos de imposibilidad o dificultad de reparacién de los
dafios y perjuicios:

La acreditacién de tales supuestos debe hacerse en funcién de cualquiera de las
dos siguientes circunstancias:

—La naturaleza misma del acuerdo o acto administrativos.

—Hechos o circunstancias que, dindose en el caso concreto, sean suficientemente
demostrativos.

Autos de la Sala 4* del Tribunal Supremo, entre otros muchos, de 26 (2) y 23
de marzo de 1984 (R.A. 2530, 2531 y 2540),

d) Forma de la acreditacién:

1.

Cuando se funde en la naturaleza del acto:

—Algunos actos, por definicién, determinan siempre el supuesto de suspen-
sidén, cual sucede con las érdenes de demolicién de edificaciones (Auto de
la Sala 4* del Tribunal Supremo de 11 de diciembre de 1984; R.A. 420).

—Siempre que el acto, de ejecutarse, hiciera desaparecer o cambiar la situa-
cién de hecho del bien en funcién de la cual se hubiera deducido una con-

creta pretensién a la Administracin, cual sucede con la orden de realizacién
de obras en edificacién cuya declaracion en estado de ruina se habia previa-

mente sclicitado (Auto de la Sala 4* del Tribunal Supremo de 11 de abril
de 1984; R.A. 1993).

—Si resulta notoriamente de las -circunstancias del caso; asi en el supuesto
de una orden de cambio de nombre de especialidades farmacéuticas (Auto
de la Sala 4* del Tribunal Supremo de 9 de julio de 1984; R.A. 4083) o de
un acuerdo municipal de ampliacién en diez el nimero de licencias de auto-
taxis (Auto de la misma Sala 4* de 28 de febrero de 1984; R.A. 1093).

Cuando se pretende justificar en los hechos o circunstancias del caso:

—Es insuficiente la simple invocacién formal del dafio o perjuicio, la mera
formulacién de alegaciones genéricas, la aportacién de datos inconcretos, asi
como el establecimiento de simples conjeturas, posibilidades o eventuali-
dades.

—5i bien pudiera llegar a bastar la “inferencia razonable” del dafio o per-
juicio, se requiere como regla general un razonamiento suficientemente fun-
dado en la previsibilidad de dafios o perjuicios de las caracteristicas legales,
una adecuada determinacién cualitativa y cuantitativa permisiva de la pon-
deracién légica y segin criterios de la recta razén sobre la procedencia o
improcedencia de excepcionar el principio de la ejecutividad. En algtin caso
se ha llegado a exigir Ia “cumplida prueba” de las circunstancias que justi-
fiquen la suspensién.

Autos de las Salas 3* y 4* del Tribunal Supremo de 2 y 10 de abril, 19 de junio
¥ 14 de julio de 1984 (R.A. 4063, 1990, 3639 y 4384, respectivamente).
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Los requisitos de imposibilidad o dificultad de¢ Ia reparacién:
1. En general:

—La presuncién legal juega en favor de la posibilidad y la facilidad de la
reparacién de los dafios y perjuicios si éstos son de orden econdémico, inter-
pretandose muy extensivamente esta categoria de dafios y perjuicios.

__Se establece una estrecha vinculacién entre indemnizabilidad {econdmica)
y solvencia de [a Administracién Publica; solvencia que se afirma por prin-
cipio.

Autos de la Sala 4* del Tribunal Supremo de 9 y 10 de abril de 1984, 12 de julio

de 1984, 19 de febrero de 1985 y 5 de julio de 1985 (R.A. 2561, 1990, 4095, 1180
y 3977, respectivamente).

2. Criterio de la reparacién:

— FExiste dificultad en la reparacién cuando se da una dificultad especifica
de valoracién de los dafics o perjuicios. En todo caso esa dificultad concu-
rre cuando se trata de drdenes de destruccién del bien {demolicién de edifi-
cio) o de alteracién sustancial del mismo (ejecucion de obras).

—Es improcedente la confusidn entre dificultad de la reparacién y dificul-
tad de la fijacién de la cuantia de ésta.

—Los prdblcnias de orden presupuestario de la Administracién no pueden
equipararse sin mds a la dificultad de Ia reparacion a efectos del juego de la
suspension. ’

—La susceptibilidad de evaluacién econémica de los dafios y perjuicios no
suponé de suyo exclusién de la dificultad en la reparacién.

Autos de la Sala 4* del Tribunal Supremo de 28 de febrero de 1984, 9, 10 y 11

de abril de 1984, 12 de julio de 1984, 10 de octubre de 1984, 20 de noviembre de
1984, 11 de diciembre de 1984 y 19 de febrero y 5 de julio de 1985 (R.A. 1093, 2561,
1990, 1993, 4095, 5646, 5669, 420, 1180 y 3977, respectivamente).

En todo caso, esta jurisprudencia recaida sobre la regulacién general de la técnica

de la suspensién, nunca ha perdido de vista la_economia bésica dc dicha regulacién,
dejando claro que: ’

1.

Ha de ser aplicada conforme a su espiritu y finalidad, que (segln la interpreta-
cién auténtica que sc contiene en la Exposicién de Motivos de la Ley reguladora
de la Jurisdiccién Contencioos-Administrativa) estan centrados en el grado de
exigencia con la que, en cada caso, demande el interés piblico material la eje-
cucién del acto. o o :

Por tanto, la aplicacién de la institucién ha de tener Tugar sobré la base de una
ponderacién —en atencién a la ejecucién— de los intereses piblicos y privados

. - en presencia; ponderacién que, no obstante, en algin caso se afirma que esté

condicionada por la regla formal de la primacia del interés pdblico.
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(Autos de la Sala 4* del Tribunal Supremo de 17 de encro (23 de mayo y 12 de
julio de 1984 y 19 de febrero de 1985; R.A.. 127, 3129, 4095 y 1180, respectiva-
mente). .

En definitiva, esla Idgica institucional compleja aparece perfectamente resumida
en el Auto de Ia Sala 4* del Tribunal Supremo de 10 de octubre de 1984 {(R.A. 5646),
pma el que

“  cuando se suscite esta cuestién (no parecc superfluo que) se contemple debida-
mente, y antes quc la circunstancia de la irreparabilidad- de los potenciales dafios o
de 1a dificultad de su resarcimiento, la propia ratio essendi de la tegla general a la que
la posibilidad de acordar la suspensidn excepciona, ya que entonces podrd concluirse
no solo que el juego de ambos términos tiene su marco adecuado en la misma virtua-
lidad del binomio “prerrogativa de Ja Administracidén-garantia del administrado” del
que aquéllos es mera traduccién concreta y a cuyo equilibrio y estabilidad tiende in-
manentemente el Estado de Derccho, sino también que, en definitiva, y puesto que
la causa inspiradora y cficiente del privilegio de la inmediata ejecutividad es, ¢n ulti-
mo término, ¢l interés publico, a este principalisimo y fundamental dato, a la medida
en que pueda resultar comprometido y a la trascendencia e influencia de la misma en
la ccuacidén de los valores juridicos en presencia debe remitirse ¢l ]umo que sobre la
procedencia o improcedencia de la suspension ha que adoptarse en ‘cada supuesto”.

Este régimen general de la técnica suspensiva convive con regulacmnes especiales
evtablcmdds por razén de la materia (asi, el articulo 22.3. de la Ley de Expropiacién
Forzosa de 16 de diciembre de 1954 establece el efecto suspensivo automatico,.del
recurso conlra el acuerdo de necesidad de ocupacién de los bicnes) y sufre, en todo
caso, modulaciones en su aplicacién por la jurisprudencia. Un repaso somero de ésta
permite ofrecer el siguiente cuadro: - A

—Disposiciones generales.

‘La naturaleza normativa del acto —tanto més cuando su impugnacién se produce
por otra Administracién— conduce a Ta. estimacidn de la suspension sobre la base de
la notoriedad de los trastornos y de la generalidad ¢ imposibilidad de la valoracion
de los dafios que .podrian seguirse de su ejecucién (Auto de 27 de abril de 1984,
R.A. 2852).

—Relaciones interadministrativas.

La impugnacién de un. acto por Administracién distita supone una diferente
valofacic’m, pues la contradiccién se da entre dos intereses publicos. En todo- caso, la
suspensién obtenida por la Administracién impugnante no puede sujetarse a caucién,
justamente por la condicién de Administracién pablica del accionante (Auto de la
Sala-3* del Tribunal Supremo de 6 de julio de 1984, R.A. 3866).

—Derecho de la organizacién.

En la medida en que las decisiones sobre la organizacién administrativa dan logar
a unidades productoras de actos administrativos, la inmediata ejecucién de:las mismas
se considera trascendente y susceptible de producir (en el supuesto de la ulterior "anu-
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lacién de las mismas) perjuicios de muy dificil reparacién por la imposibilidad de
reponer las cosas a su estado primitivo, mientras que su suspension se considera que no
ocasiona graves trastornos ni al interés publico ni al privado (Auto de la Sala 4* del
Tribunal Supremo de 26 de septiembre de 1984, R.A. 4549).

—Derecho tributario. -

La naturaleza de la materia motiva a la jurisprudencia al desarrollo de criterios
de restriccidn absoluta del juego de la suspensién, De ahi que Ia regla sea la indem-
nizabilidad del posible dafio y perjuicio por razén del contenido econdémico de los
actos, con la consecuente improcedencia de su suspensién (por todos, el Auto de la
Sala 47 del Tribunal Supremo de 23 de mayo de 1984; R.A. 3129). Para la aplicacién
de la técnica suspensiva se requiere la alegacién fundada de graves dificulades econd-
micas que hagan altamente onerosa la satisfaccién de la deuda tributaria e, incluso, Ia
acreditacion de uma situacién de verdadera insolvencia (Autos de la Sala 3* del Tri-
bunal Supremeo de 2 de abril y 1 de octubre de 1984; R.A. 4063 y 4721). ‘

—Derecho sancionador.

También aqui, por razén de las caracteristicas de la materia, las soluciones son
mds matizadas, La doctrina general puede cifrarse en la apreciacién de que la dificul-
tad de la reparacién del dafio o perjuicio no depende {en las multas, que son las san-
ciones administrativas por excelencia) del hecho del pago, estando m4s bien en rela-
cién al valor que proceda atribuir al esfuerzo o perjuicio derivados del obligado desem-
bolso anticipado en funcién de la solvencia econdmica del sancionado (Auto de la
Sala 4* de 16 de abril de 1984; R.A. 2000). No obstante, de ordinario se entiende que
de la ejecucién de multas no se derivan dafios o perjuicios susceptibles de justificar la
medida suspensiva e, incluso, que para que ésta proceda es preciso acreditar la impo-
sibilidad econémica de satisfacer dichas multas (Autos de la Sala 4* del Tribunal Su-
premo, ambos de 17 de enero de 1984; R.A. 128 y 131). Por contra, en ¢l caso de
sancicnes de suspensién o clausura o cierre temporal de actividades licitas su ejecucién
suele entenderse productora de dafios y perjuicios de cuando menos dificil reparacién
(Autos de Ia Sala 4* del Tribunal Supremo, de 14 de marzo, 23 de mayo v 18 de julio
de 1984; R.A. 1329, 3142 y 4386).

* —Derecho disciplinario.

En este campo, la jurisprudencia ha sufrido una gran evolucién como consecuen-
cia del impacto de la Constitucién y de Ia legislacién sobre garantfas jurisdiccionales
de los derechos fundamentales. A partir de dos importantes Sentencias de la Sala 5°
del Tribunal Supremo de 17 de julio de 1982 (R.A. 4428 y 4442), se ha decantado
por Ia regla de la improcedencia de la ejecucién de las sanciones disciplinarias hasta
la firmeza de las mismas, sobre Ia base del doble argumento del derecho fundamental
a la tutela judicial efectiva (art. 24.1. de la Constitucién) y de la aplicacién extensiva
al Derecho sancionador administrativo, conforme a la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, de los principios del orden penal sentados en el articulo 25 de la Cons-
titucién. La linea asi emprendida se ha afianzado en posteriores resoluciones (Senten-



ESTUDIOS 19

cias del Tribunal Supremo, todas de 1985, de 20 de febrero —Sala 3%, 13 de mayo;
Sala 5% y 20 de junio, Sala 3% y Auto de la Sala 3% de 20 de junio; R.A. 498, 2297,
3245 y 3850, respectivamente). .

La evolucién o transformacién més importante de la técnica suspensiva es impu-
table, sin embargo, al legislador postconstitucional, quien, sin afrontar la reforma general
de la institucién, estd procediendo a su retoque continuo por la via de las regulaciones
especiales materia por materia; regulaciones, ademds, cuyo impacto sobre la institucién
es diverso en funcién del alcance de cada una de las leyes en las que dichas regulaciones
se recogen. Estas especialidades se han producido hasta ahora en el campo de la protec-
cién de Jos derechos fundamentales (articulo 7 de la Ley 62/1978, de 26 de diciembre,
de proteccién jurisdiccional de dichos derechos), el Derecho sancionador y disciplinario
(articulos 44.3. de Ja Ley Orgénica 1/1979, de 26 de septiembre, General Penitenciaria,
y 44 de la Ley Orgdnica 1/1980, de 10 de enero, del Consejo General del Poder Judi-
cial), el Derecho tributario (articulo 80.2. del Reglamento de Procedimiento Econdémico-
Administrativo), el conflicto constitucional de competencias entre las Administraciones
del Estado y las de las Comunidades Auténomas (articulo 64.2. de la Ley Orgéanica 2/
1979, de 3 de octubre, reguladora del Tribunal Constitucional), la impugnacién de
actos de las Corporaciones Locales por las Administraciones superiores (art. 66 de la
Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local y el Derecho dis-
ciplinario de los funcionarios policiales o del servicio piiblico de seguridad ciudadana
(arts. 8.3. y 28.4. de la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, sobre Cuerpos y Fuer-
zas de Seguridad del Estado. La mayor incidencia sobre la institucién estudiada la ha
producide, sin duda, la Ley 62/1978, de 26 de diciembre, sobre proteccién jurisdiccio-
nal de los derechos fundamentales, por la amplitud del campo que cubre su regulacién
especial; campo que abarca todos los supuestos de implicacién de un derecho funda-
mental sustantivo cualquiera que sea la legislacién aplicada por la Administracidn, asi
como los derivados de la invocacidn legitima del derecho general a la tutela judicial
efectiva, capaz de proyectarse sobre cualquier actuacién administrativa. Por ello, puede
decirse que la regulacién especial de dicha Ley es, hoy, pricticamente una regulacidén
general alternativa de la técnica de la suspensién. De hecho, en ella se contiene ya los
elementos que deberian integrar el nuevo y definitivo régimen ordinario de la misma.

En cualquier caso, el efecto combinado de la biisqueda por Ia jurisprudencia de
las soluciones més adecuadas y la introduccién por via legislativa de las aludidas regu-
laciones especiales (con repercusién de éstas, a su vez, sobre la jurisprudencia, sin que
ésta encuentre en el ordenamiento una orientacién global sobre la institucién) estd
siendo una cierta confusién e inseguridad en el manejo y aplicacién de ésta, produc-
tores de un evidente quebranto de su economia, medida a la luz del sistema constitu-
cional de valores. Ejemplo bien ilustrativo es el de las sanciones disciplinarias, 4mbito
en el que juega, desde luego, el derecho a la tutela judicial efectiva, pero indudable-
mente matizado por el estatuto funcionarial (al que el funcionario queda sujeto por
un acto enteramente voluntario) v la exigencia constitucional de eficacia de la Admi-
nistracién. En este ambito, la jurisprudencia, con acierto, ha extraido todas las conse-
cuencias de aquel derecho fundamental, pero sin poder incorporar a la solucién asi
obtenida los elementos correctores y complementarios necesarios para evitar una in-
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justificada pérdida (siquiera sea provisional) de funcionalidad en la Administracién
(elementos correctores que st juegan, con idéntico carfcter cautelar, en el orden pe-
nal). La causa radica en la ausencia de capacidad reactiva suficiente det lcgislador,
ante la multiplicidad y diversidad de los requerimientos de innovacién de la evolucién
del ordenamiento tras la Constitucidn.

La falta de una reconsideracién legislativa de la institucién analizada estd condu-
ciendo, en definitiva, a una excesiva sobrecarga-de la vigente regulacién de ésta, de
suerte que es apreciable un significativo e indebido protagonismo del juez, forzado a
decidir en via de tutela cautelar sin pronunciamiento previo de la Administracién (no
sustituible validamente por las alegaciones del Letrado del Estado, que nunca podrin
equipararse a una: ponderacién por la organizacién de las necesidades del servicio pu-
blico o del interés general). Parece claro que la oportunidad en la tutela preventiva
de los bienes litigiosos (tutela, por cierto, cuya evolucién deberia por lo menos acom-
pasarse a la de la definitiva, sin que parezca tan perentoria la adecuacién de! proceso
contencioso-administrativo a las exigencias de la tutcla judicial efectiva) no justifica
la quiebra del principio del cardcter revisor del control judicial. Aqui justamente este
principio encuentra hoy la justificacién material atendible de la necesidad de que la
Administracion pondere explicitamente la repercusién para el interés pablico de la
eventual medida cautelar; ponderacién que,- como queda dicho, no puede ser sustituida
por un trimite procesal de alegaciones, ni ser efectuada adecuadamente por el propio
juez. El resultado es una situacién insatisfactoria en-la que no existe garantia sobre el
punto esencial de la institucién: la valoracién, conforme al orden constitucional, de
los intereses en conflicto con vistas a su_proteccidn, si procede.

2. Las lineas bdsicas de la necesaria nueva regulacién de la figura

Es indudable que el perfeccionamiento obligado de la técnica de la suspension se
sitda en la linea avanzada, desde la Optica de las garantias jurisdiccionales de los dere- |
chos fundamentales, por la Ley 62/1978, de 26 de dicicmbre, si bien llevindola a sus
filtimas consecuencias, conforme ya he sefialado en otra ocasién ™. Sin embargo, la
nueva regulacién debe descansar en la idea de que dicha técnica es un instrumento al
servicio de la proteccién provisional de los bienes juridicos litigiosos en tanto se resuel-
ve definitivamente el contenciose judicial que sobre ellos penda y, por tanto, al ser-
vicio de la plenitud de la tutela judicial efectiva, que es por si misma siempre un
derecho fundamental. Consecuentemente, el régimen juridico de la suspensién debe
ser, en la mayor medida posible, independiente de la naturaleza y entidad del bien
juridico discutido; caracteristicas de éste, cuya trascendencia se manifiesta funda-
mentalmente -no tanto en el plano de dicho régimen, cuanto en el de la ponderacién
concreta en orden al otorgamiento o no de la proteccidn cautelar. En todo caso, tales
caracteristicas podridn dar lugar a especialidades procedimentales (desde los principios
de preferencia y sumariedad sentados por el articulo 53.2. de la Constitucién), pero
no necesariamente en la economia de la suspension. '

7. Véase mi obra Estado social y Administracion Publica. .., ya citada, pp. 290 vy ss.
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El reglmen juridico de ésta habria, pues de responder a las 51gu1entes ideas fun-
damentales:

a) La suspensién no es la técnica, sino tan sélo una (si se quiere capital) de las
técnicas de la tutela judicial cautelar ¢ preventiva en el contencioso-administrativo. La
diversidad de las formas actuales del actuar administrativo impone, en efecto, la habi-
litacién al juez con facultades més amplias y distintas de la suspensiva y la articulacién
consecuente de ésta en un sistema que le trascienda, en calidad de instrumentos de
proteccion judicial preventiva frente a los actos unilaterales de intervencion positiva
requirentes o susceptibles de ejecucién forzosa. '

El sistema de tutela judicial cautelar ha de partlr, asi, cn su conjunto de la dife-
renciacién entre fuerza de obligar intrinseca a los actos unilaterales por su sola deci-
sién (fuerza de obligar que serd diversa en funcién de la regulacién legal de la que
los actos traigan causa y de los bienes a los que afecten) y ejecucién forzosa de dichos
actos (procedente sélo en aquellos supuestos en que la naturaleza del acto lo requiera).
Esta diferenciacién permite, en efecto, abandonar la confusién actual entre las dos
autotutelas administrativas y la regla de la ejecutividad indiscriminada de los actos,
incluso de los imperativos.

Quedaria abierta la puerta, de esta forma, al establecimiento de una regla inversa
a la actual: los actos administrativos son ejecutivos cundo asi motivadamente se decida
por la Administracién y, en todo caso, lo disponga la Ley. La imposicién de un pro-
nunciamiento administrativo separado sobre la ejecucién y sus términos a la vista de
la situacién concreta posibilitarfa 1a recuperacién del carécter revisor del control judi-
cial en el ambito de la tutela cautelar. Dicho de otro modo, despejaria la sobrecarga .
que pesa actualmente sobre el juez, situdndolo en su verdadera posicién y permitién-
dole tener a la vista elementos de juicio adecuados sobre las exigencias, en el ‘caso, del
interés piblico.

El reconocimiento a la impugnacién, administrativa y jurisdiccional, del efecto
suspensivo de los actos constituye el complemento necesario de la regla anterior. El
efccto suspensivo general de los recursos representa, en todo caso v también, una alter-
nativa valida y suficiente a dicha regla, de suerte que, de asumirse efectivamente, per-
mitiria prescindir en efecto de la misma. '

b) La suspensién no es, ni puede ser, un mecanismo de equilibrio provisional
entre poderes juridicos formalmente considerados, sino entre intereses publicos y/0
privados reconocidos por el ordenamiento juridico y actuados ‘a través de dichos po-
deres. La perspectiva correcté, pues, es la de la ponderacién material de dichos inte-
reses desde el sistema constitucional de valores tal como haya sido precisado vilida-
mente por el legislador ordinario y a la vista de las circunstancias del caso concreto.

c) La ordenacién juridica de la suspensién debe resolver satisfactoriamente la
doble tensidén dialéctica entre régimen gemeral —regimenes especiales, de una parte,
y. dentro de cada uno de éstos en su caso, entre regla general, excepcién a la misma,
de otra—— en tanto que dicha doble tensién es inmanente en la economia misma de la
institucion.

Fl régimen general debe pretender abarcar el mayor campe posible, relecando
las especialidades a los supuestos verdaderamente justificados. Al propio tiempo, Yy
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como contrapartida, ha de tener una estructura lo sifucientemente flexible como para
permitir amplic margen a la ponderacién y, por tanto, soluciones acomodadas a las
circunstancias del supuesto concreto. Los regimenes especiales comienzan en el mo-
mento del agotamiento de la solucidn general, a partir de la justificacién de la insu-
ficiencia o inadecuacién de la misma por exigencias radicales de la materia de gue se
trate en funcién de los bienes juridicos a los que afecta.

d) En el régimen general, Ia regla debe ser la suspensién y la excepcidn el alza-
miento de la misma, es decir, la ejecucién.

En principio, procede la prevision de soluciones especiales —alteradoras de dicha
economia— en las siguientes materias:

—FEn el Derecho sancionador, en general y no sélo en el disciplinario, por razdn
de la implicacién en él del derecho fundamental a la tutela judicial efectiva y de Ia
aplicabilidad al mismo {al ser una manifestacién mas del poder punitivo del Estado)
de los principios informantes del orden penal.

La especialidad radicaria en el reforzamiento de la regla general de la suspension
hasta convertirla en inejecutabilidad del acto sancionador hasta la firmeza del mismo.
Desaparecida asi la posibilidad de excepcién (ejecucién de la sancidén en sus propios
términos pendiente el juicio judicial definitiva), la contrapartida a dicha regla habria
de ser en el dmbito administrativo, al igual quc en el penal (por congruencia, ya que
en aquél se da también la exigencia del interés piiblico de la efectividad inmediata de
medidas sobre el acusado), la posibilidad de la ejecucién de medidas preventivas o
cautelares reequilibradoras en beneficio de dicho interés publico. Esta contrapartida,
en la actualidad pricticamente inexistente &, es especialmente importante, como he des-
tacado ya en otro lugar ¢, en el Derecho disciplinario, pues en otro caso acabaria con-
sagrindose en el mismo unma incorrecta ponderacién constitucional de los bienes en
presencia, por excesiva valoracidn. del derecho a la tutela judicial efectiva en detri-
mento del estatuto de la funcién puiblica y la eficacia de la Administracién, en los que
estd implicado el principio de Estado social. Estd jugando aquif un malentendido, que
—como para el Derecho de Alemania Federal ha puesto de relieve W. Wiese °— sur-
ge del principio aceptado del goce por los funcionarios de la totalidad de los derechos
fundamentales. Esta afirmacién no significa, sin embargo, que las modulaciones que
al ejercicio de éstos imponga el estatuto funcionarial supongan sin mdas restricciones
o limitaciones indebidas de dichos derechos. El funcionario accede libremente al status’
funcionarial y, por tanto, por acto voluntario asume las consecuencias que se derivan
para el ejercicio de sus derechos de tal starus. Otra cosa significaria aceptar el absurdo
de gque el ingreso en la funcién piblica se hace sélo sub conditione de beneficio pero
no de perjuicio, al igual que —en otros planos— equivaldria a admitir que el ejercicio

8. La reciente Ley Orgdnica 2/1986, de 13 de marzo. de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, mo-
tivada indudablemente por las necesidades especificas del servicio piblico de seguridad ciu-
dadana y de la disciplina funcionarial en su seno, se ocupe, sin embargo, de las medidas cau-
telares pendientes del proceso judicial, disponiendo en su articulo 8.3. que “Las medidas cau-
telares que puedan adoptarse en estos supuestos (sujecion a expediente gubernativo o discipli-
nario de funcionarios) podrian prolongarse hasta que recaiga resolucién definitiva en el pro-
cedimiento judicial, salvo en cuanto a la suspension de sueldo en que se estard a lo dispuesto
en la legislacién general de funcionarios™.

9. En mi obra Estado social y Administracién Piblica. .., ya citada, p. 294.

10. W. WIESE, Beamtenrecht, Ed. Carl Heymanns Verlag KG, Colonia 1982, 22 ed., pp. 23 y ss.
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de la libertad de contratar o de contraer matrimonio no produciria el efecto de quedar
vinculado por ¢l contrato o ¢l matrimonio, conservando la libertad para contraer las
mismas obligaciones o la propia del soitero. En definitiva, el estatuto funcionarial debe
suponer y desde luego supone la procedencia de la modulacién, siquiera sea cautelar,
del derecho a no sufrir mas que la ejecucién de una sancidén firme.

—En los Derechos tributarios, de la seguridad phblica y de las situaciones de
excepeidn, formalizadas o no, la economia de la institucién debe sufrir también alte-
racién, esta vez en sentido inverso al precedente.

La enumeracidn de los sectores demandantes de un tratamiento especial esti hecha
de menor a mayor exigencia en este orden. La especificidad del interés publico en el
supuesto de actos de liquidacién de tributos y cargas piiblicas en general no precisa
ser razonada; ¢l hecho de que la Constitucién (articulo 31) entienda preciso consig-
nar expresamente el deber de todos los ciudadanos de contribuir al sostenimiento de
los gastos piblicos de acuerdo con su capacidad econémica es de por si suficiente-
mente elocuente, incluso en el sentido de la peculiaridad de la posicién privada frente
a la accién tributaria pidblica. Esta especificidad del Derecho tributario, cuya obijeti-
vidad resulta de su existencia en Derecho comparado, justifica una especialidad de
régimen en el sentido de la flexibilizacion de la excepcidn a la regla de la suspensién
por virtud de la impugnacién.

Los estados de excepecién o necesidad, formalizados (los de alarma, excepcién y
sitio regulados cn la Ley Orgéanica 4/1981, de 1 de junio), no formalizados (los pre-
vistos en el articulo 17 de la Ley de Orden Piblico de 30 de julio de 1959 y el articulo
21.1, 1) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bascs del régimen local)
v derivados de la suspensién de derechos a determinadas personas (contemplados en
la Ley Orgénica 11/1980, de 1 de diciembre), significan por si mismos —sobre la
base de las circunstancias extraordinarias de hecho que los motivan— una subversién
del orden normal, que inevitablemente tiene que repercutir en la institucién analizada
en los términos que para cada caso se establezca, pero en el sentido general de la eje-
cutividad de los actos de la Administracién sin perjuicio de su suspensién por el juez.

Finalmente, la peculiaridad de la seguridad publica radica en que, en ella, la
accion de la Administracion puede exigir inexcusablemente —en beneficio del orden
y la paz piblicos— drdenes requirentes de inmediato cumplimiento y, por tanto, de
ejecucién forzosa o coactiva inaplazable. La integridad de aquellos bienes piblicos y
el peligro que corre en caso de mora en su satisfaccidn fundamentan igualmente la
especialidad consistente en la ejecucidon como regla, sin perjuicio de la posibilidad de
la suspensién administrativa o judicial de la misma.

~—Fl1 Derecho de la organizacién y de las relaciones entre las Administraciones
publicas plantea el problema en términos sustancialmente diferentes.

En la disposicién de 1a Administracién Pdblica sobre su propia organizacién esté
implicado primariamente el interés piiblico y, especificamente, el principio constitu-
cional de eficacia en la accién administrativa, que traduce —en este plano— ¢l més
elevado de Estado social. Cierto que las decisiones organizativas extravasan la llamada
esfera interna para afectar- a los administrados, pero ello no enerva la afirmacién inte-
rior, que puede otorgar fundamento bastante a la inversion de la economia general de
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la tutela judicial preventiva. La razén dltima es bien evidente: son de diferente mag-
nitud los trastornos que para el interés piiblico y el privado pueden resultar normal-
mente de la suspensién de medidas organizativas.

Mucha mayor peculiaridad. presentan las relacmnes entre las Administraciones
ptblicas, sencillamente porque en ellas el conflicto y la contraposicién tienen lugar
exclusivamente entre intereses pidblicos diversos, sobre todo cuando se trata de Admi-
nistraciones territeriales cuya articulacién debe producirse en funcidn del principio de
autonomia. En este supuesto, es claro que la economia de la institucién de la tutela
judicial preventiva debe ser especifica.

No ha sido preciso aclarar, dada su obviedad, que lo hasta aqui dicho.vale finica-
mente para los actos en sentido estricto y no para las disposiciones administrativas de
caracter general. La aplicacién de la técnica de suspensién preventiva a las normas
administrativas requiere un tratamiento peculiar conforme con la naturaleza de éstas.
Pues la suspension tiene un alcance mayor y- distinto en el caso de normas que en el
de simples actos, La trascendencia general, aunque temporal, de la medida cautelar y
¢l cuestionamiento no ya de la pertinencia de la ejecucién de una previa decisién en
un asunto concreto, sino de la vigencia efectiva de una disposicién, abogian sin mis
por la reduccién de la suspensién a la categoria de excepcidn. Cierto que la solucidn
no debe ser Unica, procediendo distinguir entre las distintas clases de Reglamentos vy,
- fundamentalmente, entre los independientes y los ejecutivos, de un lado, vy los que
precisan para su cumplimiento de actos aplicativos v los que deben ser cumplidos
directamente —sin tal requisito— por los particulares, de otro. La primera distincién,
conduce a postular la selucidén més restrictiva en orden a la posibilidad de suspensién
para. los Reglamentos ejecutivos, toda vez que dicha suspensidn afecta, a través de ¢és-
tos, a la efectividad de la Ley formal objeto de desarrollo y ejecucién. La scgunda
clasificacién permite matizar, en tanto que sélo para los Reglamentos cuyo cumpli-
miento- no requiera la intermediacién de un acto resulta perentoria la aplicacién de la
técnica cautelar,

iV. LAS MEDIDAS PROVISIONALES EN ORDEN AL ASEGURAMIENTO DE
1LOS BIENES LITIGIOSOS, PIEZA INDISPENSABLE DEL SISTEMA
DE TUTELA JUDICIAL CAUTELAR .

En su momento quedd denunciada la insuficiencia de la técnica de la suspensmn
pqra alcanzar hoy una adecuada armonizacién de los contradictorios requerimientos
derivados de la simultdnea condicién de la Administracién como poder piblico actuan-
te.y sujeto justiciable. Dicha técnica deja, en’ efecto, fuera de su cobertura multiples
supuestos: desde todo el amplio campo de la inactividad administrativa hasta ¢l com-
plejo y frondoso mundo de las formas de dctuacién administrativa no imperativa, in-
terventeras” o limitadoras, pasando por los actos puramente negativos y la variada
gama de actos prestacionales o de fomento sujetos 2 condiciones. Para el extenso cam-
po de la intervencidn administrativa consistente en la sujecién de actos o actividades
a previa autorizacidn, la apuntada insuficiencia de la suspensién ha sido puesta de
relieve por el Auto de la Sala 3* de la Audiencid Territorial de Madrid de ‘18 de no-
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viembre de 1982 (tomando pie en un Auto de la Sala 4 del Tribunal Supremo de 16
de febrero de 1978) al sefalar:

“Que la peticidén... (de suspensién) debe ser desestimada por una razén fun-
damental, cual es Ia de que la Sala estima que en el presente caso, ¥ al ser los
actos impugnados actos negativos, no es aplicable el articulo 122 de la Ley Ju-
risdiccional. En efecto, el mecanismo de la suspensién estd dirigido contra aque-
llos efectos de un acto administrativo que vienen a producir una alteracion ma-
terial en la situacion existente, ...; si el acto administrativo no vieite a altcrar
nada, entonces parece claro que nada hay que suspender; y esto es lo que ocurre
con los actos negativos, que se limitan a denegar una solucién sin producir la
alteracién material a que antes nos referiamos, y que no cambia nada en la situa-
cién existente...” ’ '

Notese el radical desenfoque que produce en estos casos la técnica de la suspen-
sién: como no hay cfecto positivo alguno susceptible de ser suspendido, no existe ne-
cesidad de medida tutelar cautelar. Quc ello no es asi, justamente en un estadio avan-
zado del Estado social por la progresién de la intervencion social de la Administracidn,
no precisa mayor demostracién. Justamente el acto de denegacién (amén de la inac-
tividad) puede producir dafios y perjuicios tante ¢ mds graves. Basta pensar en las
dencgaciones de despacho en aduanas de bienes perecederos, las denegaciones de
autorizacién de elevaciones de precios en el régimen de productos con precios in-
tervenidos, las desestimaciones de revisiones de precios (para el restablecimiento del
equilibrio econdmico) cn el curso del cumplimiento de contratos administrativos,
las desestimaciones del acceso o disfrute de prestaciones de servicios piblicos, las
denegaciones de reconocimiento de derechos econémicos {en particular, de prestacio-
ites sociales por jubilacién, invalidez,. viudedad, etc...} vy, en el inmenso campo de
la gestién urbanistica, las denegaciones de aprobacién de instrumentos de actuaciones
urbanisticas 0 de autorizacién de edificaciones, asi como de recepcidén de servicios
urbanisticos realizados por particulares.

La ausencia, pues, de cualquier otro mecanismo distinto de la suspensién en marios
del juez en orden al olorgamiento de la tutela cautelar o preventiva en el &mbito del
contencioso-administrativo merece, desde luego, la calificacién de verdadera deficien-
cia en este punto del Derecho positivo espafiol. Esta deficiencia no puede justificarse
en un supuesto condicionamiento por los principios del sistema administrativo ', pues
¢l Derecho francés, de cuyos principios trae causa el espafiol, conoce pacificamente el
apoderamiento al juez con facultades méds amplias en via de consrat d'urgence o de
réferé. El constat d’urgence es un procedimiento simple .y de alcance limitado, que
tiene como tnico presupuesto la existencia de una situacién de urgencia, es decir, que
suponga riesgo de producir un dafio irrcparable (sin exigencia de existencia de un
contencioso gubernativo o judicial). Dindose tal presupuesto, el juez queda habilita-
do para adoptar medidas circunscritas a la comprobacién de hechos. Por €l contrario,

11. Sobre el estado de la cuestién en los paises de las Comunidades Furopeas (antes de la inte-
gracién espafiola y portuglesa), véase M. FROMONT, La proteccién provisoire des particu-
liers conire les décisions administratives dans le.v Erats Membrev des Communanrés euro-
péennes, RISA N¢ 471984, pp. 309 ¥ ss.
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el réferé es un procedimiento mas complejo y de mayor alcance, siendo su presupuesto
idéntico al de la via del constat (si bien precisado en términos de una cierta formali-
zacién de una contienda o litigio entre partes). En trdmitc contradictorio, pero suma-
rio, abre al juez la posibilidad de establecer tanto medidas de instruccién (formulacién
de una pericia, por ejemplo) como medidas provisionales o de conservacion de los
bienes, si bien dichas medidas en ningin caso podrin prejuzgar el fondo del litigio.

En Alemania Federal, el sistema de tutela judicial preventiva se compone, con
fundamento en el derecho a la tutela judicial efectiva consagrado en el articulo 19.4
de la Ley Fundamental de Bonn, de la técnica de suspensién complementada por la
posibilidad de la adopcién de medidas provisionales. La relacidn entre estas dos piezas
se articula calificando a la primera de lex specialis (que. por tanto, prevalece, ticne
primacia) y reservando la segunda para ¢l campo no cubierto por aquéila. Las medi-
das se instrumentan, a través de un procedimiento contradictorio y sumario, mediante
la llamada Einstweilige Anordnung u orden provisional regulada en el 123 de la Ver-
waltungsgerichtsordnung de 21 de enero de 1960. La orden procede en dos supuestos:
el de precisién del aseguramiento de derechos en peligro y el de necesidad de estable-
cimiento de una situacion o regulacién provisional; supuestos que son intercambiables.
Presupuesto comin indispensable para la adopcidn de la orden provisional por razén
de cualquiera de ellos es una necesidad de proteccion judicial que no pueda ser satis-
fecha por medio o procedimiento juridico mas directo y expeditivo (de lo que resulta
la exclusién de los casos en que exista un titulo ejecutivo, una sentencia o un acto
administrativo firmes o la simple posibilidad para la Administracién de conseguir el
objetive perseguido mediante ¢l dictado de actos administrativos). La orden que obe-
dezca el aseguramicnto de los bienes juridicos en presencia sdlo puede producirse
cuando se trate de verdaderos derechos subjetivos (sean piliblicos o privados), mien-
tras que a la de ordenacién de una situacién provisional basta la existencia de una
relacién juridica litigiosa (se entiende por tal, especialmente, las resultantes o deriva-
das de cualquier status juridico, de la formulacién de peticiones o reclamaciones a la
Administracién y de convenios, contratos o transacciones). El contenido de la orden
no aparece prefijado, en ninguno de los dos casos, por la Ley, quedando al prudente
arbitrio del érgano judicial, con el dnico limite de la imposibilidad del otorgamiento
a través de la misma dc aqueilo que no pueda conseguirse por via principal (limite
que sc descompenc en los mas concretos siguientes: imposibilidad de adopcidn de
6rdenes prohibidas o no autorizadas por la Ley; improcedencia de la sustitucién de la
Administracidn, por esta via, en el ejercicio de facultades discrecionales; prohibicidn
de la emanacién directa por el juez de actos administrativos; interdiccién de érdenes
a terceros ajenos al procedimiento e imposibilidad de prejuzgar la cuestidn principal).

Por lo que hace al Derecho espaifiol, el ejemplo francés (su modelo bisico) de-
muestra sin mas que el apoderamiento al juez con facultades de disposicién preventiva
sobre la situacién de los bienes objeto de contencioso no contradice ni cuestiona los
fundamentos del sistema administrativo, y el aleman occidental —en el que las medi-
das provisionales judiciales se constituyen como una consecuencia obligada del dere-
cho fundamental a una tutela judicial efectiva; derecho consagrado en términos en todo
equivalentes a los de la Constitucién espafiola— descubre, ademis, su condicién dc
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exigencia para la conformidad al orden constitucional y la complitud de dicho sistema.
Esta aseveracién puede hacerse de forma tanto mis concluyente, cuanto que

a) Al Derecho espafol no le es desconocida la técnica. Junto a otras figuras
cautelares que pueden actuarse en el proceso civil, conoce el aseguramiento judicial
de los bienes litigiosos (arts. 1419 y ss. de la Ley de Enjuiciamiento Civil) y, dentro
de la misma v ademas de la intervencidn judicial de los mismos, la de adopcién por
el jucz de las medidas necesarias, seglin las circunstancias, para asegurar en todo caso
la efectividad de la sentencia que en el juicio correspondiente recayere.

La unidad del poder judicial y, por tanto, de su contenido; la plenitud decl some-
timiento de la Administracién a la Ley y al Derecho, es decir, de su justiciabilidad; vy,
finalmente, ¢l mayor ricsgo que, en su integridad pendiente el proceso, corren los bie-
nes litigiosos en el dmbito administrativo por la dinamicidad propia de su materia y
las prerrogativas que puede actuar una de las partes en la relacién juridico-adminis-
trativa, abogan claramente en favor de la extensién de la técnica al control judicial
de la Administracién.

b) Al propio Derecho Administrative no le es totalmente ajena la idea de la
proteccién cautelar. El articulo 72 de la Ley de Procedimiento Administrativo contiene,
ya desde 1958, aunque cicrtamente desde otra perspectiva, una habilitacién en favor
de la Administracién para adoptar las medidas que estime oportunas a fin de “asegu-
rar la cficacia de la resolucién que pudiera recaer” en el correspondiente procedi-
miento; medidas que, como han precisado J. Gonzélez Pérez y Vivancos ** a la falta
de cxpresa previsién por el propio preccplo, pueden establecerse tanto de oficio como
a instancia de partc.

Su régimen juridico es ciertamentc flexible, estando determinado exclusivamente
por dos reglas bdsicas: su adopcién requiere la existencia de clementos de juicio sufi-
cicntes (clementos que posibiliten evaluar debidamente la pertinencia y el alcance de
las medidas) y su contenido es libremente configurable (al no estar positivamente pre-
determinado) sin otro limite que la prohibicién de produccién de perjuicios irrepara-
bles a los interesados v de violacién de derechos amparados por Ia Ley (la Sentencia
del Tribunal Constitucional de 17 de febrero de 1984 ha concretado, tras la Constitu-
cién, que la accién ejecutiva de la Administracién debe respetar desde Iuego los dere-
chos fundamentales; el articulo 108 de 1a Ley de Procedimicnto Administrativo contiene
similar precisién para ¢l supuesto de la ejecucién administrativa de obligaciones per-
sonalisimas). '

Curiosamente, se trata de una regulacién de escasa si no nula vigencia prictica.
La razén, aparte la perspectiva especifica a la que obedece (el aseguramiento de la
actividad administrativa v no la proteccién provisional de los bienes juridicos en pre-
sencia), no es, sin embargo, dificil de establecer. En los procedimientos dirigidos a
un primer pronunciamiento sobre la cuestién de fondo no existe hasta la resolucin
definitiva intervencién administrativa (por accién u omisién) sobre la que puedan
articular los interesados upa peticién de medidas provisionalcs sin que —de otro la-

12. 1. GONZALEZ PEREZ, Comeniarios a la Ley de Procedimiontio Administrativo, Bd. Civitas,
Madrid 1977, comentario al articulo indicado; VIVANCQS, Comentarios a la Ley de Proce-
dimiento Administrative, Barcelona 1959, pp. 124 y 125.



28 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N¢ 29 / 1987

do— la Administracion tenga de ordinario precisién de adoptar de oficio las mismas
y sicndo, en ofro caso, innecesario acudir a su regulacidn general, por la disciplina
especifica que de tales medidas suele contener el ordenamiento sectorial de la materia
en que resulten, desde luege, pertinentes (la suspensién provisional del funcionario
en el caso del Derecho disciplinario, por ejemplo). Y en los procedimientos incoados
por razon de la impugnacién de actos (recursos), tales medidas quedan ya circunscri-
tas ex lege —como se ha visto ya— a la suspensién de la ejecucién de dichos actos.

En verdad, pues, en el ordenamiento positivo preconstitucional espaiicl se daban
ya los elementos precisos para el desarrollo de una tutela judicial plena, comprensiva
de facultades provisionales operativas; elementos que podian haberse actualizado con
relativa facilidad sobre la base del cardcter revisor de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa. Dando por supuesta la comprensién en el articulo 72 de la Lecy de
Procedimiento Administrativo de la finalidad protectora de los bienes implicados, la
tutela provisoria de los mismos por la Administracién habria conducido por si sola a
su reconocimiento (via revisién) en favor de los tribunales. De ahi a la afirmacién
del apoderamiento de éstos con facultades de tutela cautelar habria mediado sélo un
paso. La dificultad insalvable para semejante desarrollo ha radicado, sin duda, en que
en el control judicial de la Administracién espafiola. no obstante serlo para el amparo
de los derechos ¢ intereses legitimos de los,ciudadanos por un orden judicial especia-
lizado, pesa aln sobremanera la idea sobre la que reposa el sistema francés: la fina-
lidad bésica es la del aseguramiento del respeto de la legalidad por la Administracién
y. por tanto, la concepcidén objetiva del contencicso-administrativo; concepcién ésta
que, sumada a Ia construccién de dicho contencioso sobre el principio impugnatorio,
lleva a centrar el control judicial en la figura del acto administrativo y, mas concreta-
mente, del acto imperativo y ejecutorio, con la consecuencia de la reduccién de la
tutela cautelar a la técnica de la suspensién.

No parece, pues, cuestionable que la acomodacidn. al orden constitucional (y, es-
pecificamente, a los articulos 24.1. y $17.3. del texto fundamental) del actual régimen
de control judicial de la Administracién pitblica deba consistir, en punto a la protec-
cién juridica preventiva, en la incorporacion al sistema dc las llamadas medidas pro-
visionales, asi como tampoco que esa acomodacién pueda cumplirse perfectamente
sobre el modelo del orden judicial civil y la extensién al contencioso-administrativo
de lo dispuesta en el articulo 72 de ia Ley de Procedimiente Administrativo {enten-
dido ya como regulacién de la proteccién juridica provisional de los bienes juridicos
afectados por la actuacién administrativa). ‘

La regla de la indispensabilidad de la cxistencia de elementos de juicio bastantes,
de la que este ultimo precepto legal hace depender la posibilidad misma de la vilida
adopcién de las medidas provisionales, arroja luz sobre un rasgo esencial de la tutela
cautelar {su- condicién de instrumento de proteccién sustantiva, aunque provisional,
de los bienes juridicos objeto de contencioso) y, por tanto, de un riesgo cierto que
acecha a la institucién: el de distorsién del caracter revisor del control judicial de la
Administracién y, consecuentemente, del principio de no sustitucién de és't,a 'por el
juez, Porque en la tutela cautelar, como en la definitiva, este dltimo tiene que pro-
nunciarse sobre las cxigencias legitimas del interés publico, valorando —en lo que
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ahora importa— esas exigencias, en relacién a los derechos o intereses privados en
conflicto, conforme a la legislacién aplicable, manejada e interpretada y aplicada, a
su vez, a tenor del orden constitucional. Por su posicién institucional, separacién radi-
cal de la Administracién, vinculacién al proceso y funcidén dirigida a la justicia del
caso concreto, el juez carece por si mismo del conocimiento adecuado y suficiente de
las circunstancias, los problemas y los requerimientos de los distintos servicios publi-
cos, por lo que precisa —para su correcta valoracién— de la aportacién de los perti-
nentes elementos de juicio al proceso para su enjuiciamiento independiente y singula-
rizado (que es lo que caracteriza su cometido). Mientras en el juicio definitivo su
sustanciacion tras la instruccién acabada de un entero procedimiento administrativo
asegura dicha aportacién (o, al menos, su posibilidad), no sucede otro tanto necesa-
riamente en el cautelar, Asi, pues, cuando la Administracién no ha tenido ocasién
(que serd lo normal) de pronunciarse sobre la procedencia de medidas provisionales,
los solos mecanismos procesales (audiencia del Letrado del Estado o de quien ostente
la representacién y defensa de la Administracién) no proporcionan un sustitutivo ade-
cuado por razones obvias. De ahi que, para tal supuesto, el otorgamiento de una
proteccidn judicial cautelar deba hacerse depender de una audiencia directa —en plazo
perentorio— de la Administracién titular del servicio o gestora del interés publico
afectado, como tnica via adecuada para una insercién coherente de dicha proteccién
cn el sistema del conirol judicial de la Administracién ptiblica (asi sucede ya, s6lo que
para la aplicacién de la medida de suspensidn, en la regulacién establecida por el
articulo 7 de la Ley 62/1978, de 26 de diciembre, de proteccién jurisdiccional de los
derechos fundamentales de la persona: de la solicitud de suspensién no sélo ha de
darse traslado al Ministerio Fiscal y al Letrado del Estado, sino que también “...se
requeriré al dérgano de que dimane el acto impugnado para que en el plazo de cinco
dias pueda(n) informar acerca de la solicitud de suspensién™).

La actual regulacidn procesal civil (asi como !a administrativa) del dmbito de la
tutela cautelar se acomoda perfectamente a los requerimientos de esta Gitima en lo
contencioso-administrativo: las medidas provisionales necesarias, segiin las circunstan-
cias, a la efectividad de la sentencia. Permite, en efecto, por su flexibilidad una con-
figuracién de la tutela concreta adaptada a las caracteristicas de cada caso. La mejor
técnica para cotar el 4mbito de dicha tutela consiste en Ia fijacién por via negativa
de sus limites, tal cual sucede en Derecho comparado. Tales limites, perfectamente
identificados ya, por ejemplo, en el Derecho gérmano-occidental, se reconducen, en
definitiva, a la prohibicién del otorgamiento por via cautelar y, por tanto, con caricter
provisional de lo que en ningiin caso podria ser concedido con caricter definitivo y
en via principal. El limite especifico ya identificado en Derecho espafol tanto por la
Ley de Procedimiento Administrativo (art. 72) como por la jurisprudencia constitu-
cional, de interdiccién de toda violacién de derechos subjetivos, especialmente los fun-
damentales, debe, desde luego, asumirse, pero con matizaciones. No es inusual, en
efecto, que en una operacién administrativa concurran dos o més derechos o intereses
privados en situacién de conflicto o contradiccién {asi sucede en el caso de las fun-
ciones administrativas llamadas arbitrales y de los actos administrativos con doble
efecto. 0 Doppelwirleung). Las medidas provisionales, para ser operativas, tienen pues
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forzosamente una incidencia en los derechos o intereses en presencia. La clave de su
legitimidad no estd, asi, en la regla indiscriminada de la intérdiccion de la violacién
de los mismos, cuanto en que sean traduccién fiel de una correcta ponderacién en el
doble plano del interés general-interés privado, de un lado, y de los derechos e inte-
reses privados en conflicto, de otro, sobre la base en dltimo términe del sistema cons-
titucional de valores.
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1. INTRODUCCION

El Derecho del Mar tradicional ha sufrido en los Gltimos afios una constante
evolucién y cuestionamiento de sus nociones fundamentales. Ello puede verse como
consecuencia dc la aparicién de dos nuevas nociones: la Zona Econémica Exclusiva
y el Régimen de los Fondos Marinos.

Los paises de América Latina han impulsado miltiples iniciativas, en lo que a la
primera institucién se refiere, con el fin de lograr su implementacién.

El régimen de las 200 millas conmstituye una verdadera revolucién de la nocién
tradicional de la libertad de alta mar. Més atin, su adopcién implica que aproximada-
mente un 36% de los mares caerfan bajo la jurisdiccién de los estados costeros. Tal
hecho es, sin duda, sumamente delicado, si se tiene en cuenta que la mayor parte de
los recursos actualmente explotables estarian incorporados dentro de zonas bajo com-
petencia exclusiva de estados riberefios.

Desde otro punto de vista, el Derecho del Mar constituye hoy en dia uno de los
puntos de oposicién entre los bloques llamados “Norte-Sur”, y forma parte de la pre-
tensién del Tercer Mundo de lograr el establecimiento de un Nuevo Orden Econd-
mico Internacional.

* Este articulo es un resumen de una Memorig final presentada ante la Universidad de Parfs 1,
Panthéon—Sorbonpe, mayo 1985.
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En consecuencia, el estudio de esta iniciativa regional es importante y se perfila
compleja teniendo en cuenta que no existe en realidad una posicién latinoamericana
como se podra constatar a través del desarrollo de este andlisis: los paises de la region
han adoptado distintas posturas, a veces poco claras.

Asi, a guisa de comentario preliminar, debemos subrayar que al hablar de la posi-
cién latinoamericana, se trata, sobre todo, del grupo de paises signatarios de la De-
clammon de Santo Domingo en 1972 y de los criterios que de alli emanaron.

Otro comentario en este sentido toca al problema del nombre propio del régi-
men: en el seno de la imiciativa latinoamericana la institucién nacié bajo la denomi-
nacién de “Mar Patrimonial”, idea del diplomitico chileno Edmundo Vargas Carre-
fio. La denominacién de Zona Econdmica Exclusiva es de origen africano. Ella es
utizada con més frecuencia para evitar una analogia con la nocién de Mar Territorial.

.ella no tiene la tendencia de llevarnos de una analogia terminoldgica a un
acercamiento conceptual y juridico” !

En este sentido hay que tencr en cuenta que el desarrollo de la nocién de Zona
Econémica Exclusiva no puede separarse de otras instituciones ya existentes: En efec-
to, se puede decir que la concepcién de ZEE constituye un desarrolio de las mociones
de Zona de Pesca y Plataforma Continental.

En consecuencia, e_l comienzo de esta evolucién puede ubicarse histdricamente
con la Declaracién Truman de 1945, referente a la Plataforma Continental, lo que
nos obliga a enfrentarnos inmediatamente a un problema juridico especifico: La com-
patibilidad e integracién de esta nueva nocién de cardcter horizontal con ofras tales
como la Plataforma Continental de caracter ‘venicul; la Zona Contigua y ¢l Mar Te-
rritorial. )

Sin embargo, visto de una forma mis global y tenicndo en cuenta el origen regio-
nal de la institucién (agregando la posicién afro-asidtica), el estudio presenta igual-
mente un interés juridico desde el punto de vista del Derecho Internacional y su
normatividad, sobre todo hoy en. dia cuando los paises industrializados hablan de la
difusién de la normativa internacional y el cambio de las relaciones de equilibrio
mundiales como consecuencia del proceso de descolonizacion.

En otro orden de ideas, pero enmarcado en el interés global del tema, el Emba-
jador mexicano Jorge Castafieda se pronuncid en este sentido en un discurse ante las
Naciones Unidas:

“...cl anuncio de la actitud de los distintos pafses presenta cicrtamente un inte-
rés cuando se trata de juzgar las perspectivas futuras de un procesc ya com-
prometido de desarrollo progresivo del Derecho Internacional” 2.

La Convencuon de Montego Bay, como es sabido, no ha entrado adn en vigor;
sin embargo se accpta en genera] que ciertos aspectos son actualmente costumbre

1. Louis de Gastines, “La mer patrimoniale”, extracto de ia Revue Générale de. Droit Inter-
national Public, N2 2, abnl-lumo 1975, p. 2. Traduccién: A. J. C

Jorge Castafieda, La posicidn de los nsmdos latinoamericanos, Separata de un dxccurm pm
punciado en marzo 1972. Ginebra, ONU, 1972, . .

]
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internacional y, en consecuencia; obligatorios. En este proceso evolutivo, que lleva
una costumbre regional a la escala de costumbre internacional, encontramos un ci-
mulo de elementos fundamentales a. la comprensién de este proceso e interesantes de
estudiar cn su desarrollo, mas aidn, siendo éste un punto de controversias muy actual.

Seguidamente subrayamos que este cstudio tiene como base la nocién de ZEE
tal cual se define en la Convencién de Montego Bay en su articulo 55 y siguientes,
a saber:

“La ZEE e¢s una zona situada mis alld del Mar Territorial y adyacente a éste,
sometida a un régimen juridico particular establecido por la presente-parte, en
vista de la cual los derechos y la jurisdiccién del estado costero y los derechos
y libertades de otros estados son gobernados por las disposiciones pcrtmenles de
la convenciéon™ -

A csta definicién, vamos a oponer, a guisa de un andlisis comparativo, las dife-
rentes nociones nacidas en el seno de la iniciativa latinoamericana.

Con el objeto de presentar el problema claramente es menester hacer referencia
a dos elementos fundamentales que encontraremos subyacentes a cada reivindicacién.
Los paises que exigen la instauracién de las 200 millas en América Latina pueden ser
clasificados en varios grupos segin la naturaleza de las funciones que debena cum-
plir esta institucion, a saber:

—Funcién econdmica (llamada jurisdiccion de recursos), referente a la explo-
tabilidad de recursos naturales vivientes y no vivientes, .renovables y no renovables.

—Funcién no econdmica, la cual no conlleva un criterio de explotabilidad de
recursos, sino una jurisdiccién de control a través del establecimicnto de limites al
sistema de comunicacién, especificamente navegacién y sobrevuelo del espacio marino
y aéreo.

Es interesante hacer notar finalmente el hecho de que ciertos juristas se han
pronunciado ¢n el sentido que el Derecho del Mar es un producto de los mualtiples
derechos maritimos regionales, a tal punto que se ha podido hablar no de un Derecho
del Mar (Law of the Sea) sino de defechos sobre el mar (Rights on the Sea).

En cste orden de ideas, el presente estudio se estructurard en dos partes.

La primera parte trata sobre la evolucion de la nocién de la perspectiva de los
actos unilaterales de los estados latinoamericanos. Ello va a ser expuesto en tres sub-.
secciones: una referente a las reivindicaciones existentes y sus caracteristicas. Acé
analizaremos los distintos grupos:

—Ila costa del Pacifico
—Ila costa del Atlantico
.—el grupo de paises del Caribe.
=r Enrla segunda sub-seccidn -trataremos los fundamentos teéricos de las distintas
posiciones. ~Haremos referencia -al” derécho ‘natural, al derecho ‘de desarrollo, a’la
teoria del .bioma, a la sobcrania.permanente sobre.los. recursos. naturales y, f1nalmeme

P -~

a_las razaones subyacentes a estas pOSlClOl‘lES oo R Tt
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La tercera sub-seccidn tratard del valor de los actos.

A continuacién pasaremos a la segunda parte que subraya la conribucién al
nuevo Derecho del Mar. Allf en una primera sub-seccién se analizaran los distintos
instrumentos regionales, a saber:

—La Declaraciéon de Santiago
—La Declaraciéon de Montevideo
—La Declaracién de Lima y la Declaracion de Santo Domingo.

En la segunda sub-seccién expondremos la posicion de América Latina frente a
la Tercera Conferencia sobre el Derecho del Mar, explicando la posicién latinoame-
ricana para este momento y las relaciones existentes entre dicha nocién y aquella toma-
da en la Convencién de 1982.

II. EVOLUCION DE LA NOCION DE ZONA ECONOMICA EXCLUSIVA
DESDE LA PERSPECTIVA DE LOS ACTOS UNILATERALES
DE LOS ESTADOS LATINOAMERICANOS

1. Reivindicaciones expuestas y sus caracteristicas

No es mera casualidad que las primeras reivindicaciones de ‘“‘soberania” sobre
las zonas maritimas adyacentes hasta una distancia de 200 millas cn 1947 provienen
de los paises de la costa del Océano Pacifico, principalmente aquellas de Chile y Perd.
La razén es simple y se explica por la inconformidad existente con el régimen de mar
territorial de tres millas en vigor para el momento y, sobre todo, la ausencia de pla-
taforma continental dada por la configuracidn geografica de estas costas. Tal hecho
conllevaba intrinsecamente la necesidad de limitar la explotacién de ciertos recursos a
niveles nacionales, teniendo en cuenta la importancia que ello representa para las eco-
nomias de dichos paises, esencialmente en el caso de la pesca.

Por cjemplo, el Perd era en 1975 el sexto pais productor de pescado y derivados
en relacién a la produccidn mundial.

La inconformidad con el Derecho tradicional constituye una constante que en-
contraremos subyacente en todas las reivindicaciones después de la Convencidn de
Ginebra de 1958, :

Las distintas reivindicaciones se manifestaron a través de leyes y decretos nacio-
nales adoptados por los distintos paises y por la Declaracién de Santiago de 1952 que
reunid los paises llamados CEP: Chile, Ecuador y Pert, en la cual proclamaban como
norma de su politica internacional maritima la soberania y la jurisdiccién exclusiva
sobre el mar que bafia sus costas hasta una distancia minima de 200 millas marinas.

A este punto cabe preguntarse, ;cuél es la naturaleza juridica de esta zona y, en
consecuencia, de los derechos reivindicados? En otros términos, ;a qué tipo de insti-
tucidn se asemejan estas pretensiones? Las distintas interpretacicnes de estos tres pai-
ses a la Declaracién de 1952 y los textos legislativos nacionales de cada pais en vigor
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para la época estaban en franco desacuerdo y no correspondian todos a un ejercicio
de scberania sobre una extensién de 200 millas.

A. La costa del Pacifico

Para presentar las diferentes posiciones de una manera mds clara, es menester
recurrir a una divisién de las mismas. En primer lugar se encuentra el grupo de paises
denominados CEP que parecen reclamar un mar territorial de 200 millas “strictu
sensu”, lo cual implica una zona sobre la cual el estado riberefio ejerce la plenitud
de competencias normalmente ligadas a la nocién de soberania,

Especialmente la interpretacién del Per aparcce bastante ambigua en lo que a
las caracteristicas de esta zona se refiere. Por un lado se garantiza la libertad de nave-
gacién, pero interpretada como “pasaje inofensivo”, tal como es definido en la Con-
vencién de Ginebra de 1958. En otros términos, el pasaje de embarcaciones que no
atenten contra la paz, el arden piablico y la seguridad del estado riberefio y que otorga
plena competencia al estado de establecerlo como tal en cada caso en especie.

Como es sabido, la institucidn de “pasaje inofensivo™ constituye un régimen pro-
pio del mar territorial. M4s adn, el Pert reclama el poder de control del espacio aéreo
sobre la extensién de 200 millas en su ley de aviacién civil, lo cual refuerza la pre-
suncién de que, ¢n este caso, se trata de un verdadero mar territorial a pesar de la de-
claracién gubernamental concerniente a la libertad de navegacién en esta zona. El Perd
deja muy claro, a través de su legislacién nacional, su intencién de controlar todas las
funciones, tanto las econémicas como las no econdmicas.

Esta ambigiiedad puede observarse igualmente en el caso del Ecuador, quien
reivindica el control de recursos naturales en una zona de 200 millas a través de su
legislacién pesquera, sumamente imprecisa, que abre las puertas a muiltiples interpre-
~ taciones.

Por otro lado Chile adopté una posicién mis moderada: establecié la libertad
de navegacién y sobrevuelo sobre una extensién de 200 millas gue no comstituye el
mar territorial (para la época de tres millas). Dicho régimen es propio de la Alta
Mar, lo que implica la adopcién de una zona especial o, en palabras del Dr. Andrés
Aguilar, “sui géneris”, reclamando asi sélo las funciones econdmicas.

B. El grupo de paises del Caribe

Seguidamente constatamos la existencia de un segundo grupo quien reivindica
en la década de los 40 un mar territorial clasico, es decir de doce millas marinas,
ejerciendo una soberania plena y entera. Se trata, sobre todo, de los paises del Caribe
quienes adoptaron tal posicién como consecuencia de la imposibilidad de extender sus
zonas maritimas debido a la configuracién geografica, También ciertos problemas de
delimitacién determinaron dicha actitud, como en el caso venezolano.

Por su parte Colombia ha sostenido una doble politica a los efectos: 200 millas
en la costa pacifica y doce millas en la costa caribefia.
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Sin embargo, este grupo ha evolucionado en su posicidn, testimonio del acual
lo constituye la firma de Ia Declaracién .de Santo Domingo en 1972.

C. La costa atldntica

Este tercer grupo es tal vez el mds heterogéneo y presenta una verdadera plura-
lidad de regimenes. Se trata de los paises con costa hacia el Oceano Atlal‘ltlco, tales
como Brasil, Uruguay y Argentina. Grupo que, a la excepcion de Brasil, reclama
sOlo una cierta soberania sobre una extensién de 200 millas. Tal hecho implica el
ejercicio de funciones econdémicas, pero garantiza la libertad de navegacién y sobre-
vuelo mds alld del mar territorial establecido en doce millas marinas.

El Uruguay asume una posicién bastante clara en su legislacién interna al ha-
blar de un mar territorial de doce millas, mds un mar patrimonial de 188 millas
marinas. '

) Por su lado Argentina no deja duda sobre su intencién de apropiarse de la zona
que denomina “Mar Epicontinental” definida como “la columna de:agua que recubre
la cama y el subsuelo submarinos”, l

En general, en el plano horizontal, el limite de las 200 millas es considerado_como
un limite méximo gque los estados no estdn obligados a aceptar uninimemente, como
se podra constatar en las distintas declaraciones reglonales.

El tercer pais de este grupo, Brasil, ha sostenido. una politica consistente en ex-
tender poco a poco su mar territorial de tres a seis, luego de nueve a doce y final-
mente a-200 millas, sin dejar dudas de que se trata de un verdadero mar territorial,
implicando todas las funcicnes: exploracidn, explotacién, investigacién cientifica, con-
trol de navegacion y sobrevuelo. Sin embargo, en lo que a las zonas de pesca se refiere,
ha establecido una divisién de la zona de 200 millas en dos zonas de 100 millas cada
una: la primera, mas cerca’a la costa, reservada exclusivamente a la explotacién por
parte de nacionales. En la segunda se deja la posibilidad a ciudadanos y empresas
extranjeras de dedicarse a la actividad pesquera con la debida autorizacién admi-
nistrativa, ' ’

En América Central se puede decir que globalmente se siguié el proceso sur-
americano. _ -

No queda sino el grupo de paises sin litoral, Bolivia y Paraguay, quienes, acorde
a su desventaja geogrifica, reclaman la posibilidad de participar en la explotacién y
exploracién de recursos con base en la equidad 'y dc forma no discriminatoria.

Si tratamos de analizar globalmente todas las posiciones, podemos afirmar que
el problema nodular se ubica entre el peder de gestidn del estado y la libertad de
comunicacion, es decir, la interaccidn de ambas funciones. Es cbvio que todas las
reivindicaciones se ven marcadas por un funcionalismo y un regionalismo que, ademas,
presenta frecuentemente una oposicion total con el Derecho tradicional. :

' Sin embargo, pareciera que el interés estatal se limitara sobre todo hacia los
recursos naturales y nd a la zona misma,; lo cual constituye una aproximacién a-la
nocién de ZEE retenida en la Convencidn sobre el Derecho.del Mar, lo. cual implica

que: '
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“ . .si el estado riberefio dispone de una competencia territorial en la zona eco-
némica, cllo no implica que disponga de la soberania, tal cual la ejerce en las
aguas interiores o en el mar territorial” 3.

.. Lo que no puede ser cuestionado es ¢l hecho que en la ZEE, como en ¢l Mar
Territorial, los clementos de poder del estado riberefio estin definidos a través de
criterios territoriales: ’

“__.criterio territorial del lugar de cumplimiento del acto por el sujeto y cri-
terio territorial de ‘la situacidn del bien, objeto de una relacién de derecho o de
un acto juridico. Existe asi una identidad en el procedimiento de definicion del

- grupo de clementos. Dichos elementos de poder del estado riberefio son en un
caso como en el otro los nacionales y los extranjeros” *. '

Queda saber si 1a competencia del estado riberefio en la zona es exclusiva o pre-
ferencial: pareceria que ciertos paises en América Latina convergen en el criterio
de, cor'lvferrir al estado riberefio el control exclusivo de la zona, dejando a la comuni-
dad internacional competencias residuales, particularmente la libertad de navegacién.

A guisa de conclusién, podemos afirmar que las distintas posiciones en América
Latina muestran una asimetrfa cuantitativa y cualitativa: cuantitativa en lo que res-
pecta a la extensidon del mar territorial y cualitativa cara al régimen reivindicado, lo
cual se traduce en que algunos paises exigen un mar territorial clasico tal como se
establece en la Convencién de Ginebra; otros redefinen ésta concepcién en términos
moderados vy otros se alcjan completamente de la nocidén para lograr el establecimiento

. . ‘e t
de un sistema de diferentes zonas maritimas.

2. Fundamentos tedricos de las difercntes posiciones

Uno de los argumentos que surgié en ¢l marco de las discusiones referente a la
distribucién de zonas maritimas a nivel mundial ¥ sostenido por los paises latinoame-
ricanos, toca el aspecto de la libre concurrencia en materia de explotacién de riquezas.
Dicho régimen, resultante del principio de libertad de la Alta Mar, favorece dema-
siado a los pafses industrializados en detrimento de los paises en vias de desarrollo.
Tal posicién tercermundista se ve robustecida en la regién del Pacifico sur por la falta
de plataforma continental, lo que conlleva a los paises de esta zona a proteger sus
areas de pesca.

Consecuentemente, el cardcter econémico y funcional no puede ser cuestionado:
la aparicién formal de esta nueva divisién de los espacios marinos estd intimamente
ligada a los problemas econémicos confrontades por los paises en vias de desarrollo.

Sin embargo, aun si los proyectos y declaraciones presentan un grado de unani-
midad al atribuir todos los recursos al control del estado ribercio, divergen en lo
que se refiere al régimen aplicable en el caso de los recursos no renovables que ema-

3. Louis de Gastines, op. cit., p. 4.
4. ldem.
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nan del derecho existente, resultante de la Convencion sobre la Plataforma continental.
Continental. ’

Tal hecho conlleva, a nuestro juicio, tres dificultades: ‘

—La relacién de la ZEE con los otros regimenes horizontales y verticales. A
modo de ejemplo podemos citar una proposicion de Honduras en la Tercera Confe-
rencia sobre el Derecho del Mar, la cual se expresa a favor de la desaparicién de Ia
zona contigua, v de la inclusién de sus funciones en la ZEE, hecho gue consideramos
subyacente a la constituciéon misma de la ZEE;

—La delimitacién de zconas entre los estados riberefios adyacentes o que sc en-
cuentran frente a frente; y

—La compatibilidad de esta nocién con el principio tradicional de libertad en
Alta Mar.

Sin embargo, a ello se puede contestar que la institucidn de la ZEE comporta
un caricter simplificador y clarificador en el sentido de que anteriormente el suelo,
subsuelo y aguas maritimas subyacentes obedecian a estatutos diferentes; en cambio,
con la instauracién de la Zona Econdmica Exclusiva se establece una unidad hasta una
distancia de 200 miltas donde se aplicaria un solo régimen juridico.

Pasemos a analizar ahora las distintas justificaciones que se le ha tratado de dar
a las pretensiones de extensidn que, como veremos, son bastante controvertidas,

A. El Derecho Natural

Uno de los fundamentos tedricos lo constituye la existencia de un Derecho Na-
tural preexistente que emana de la continuidad geografica de las aguas con el litoral
que banan. Ello significa un derecho inherente al estado segan el principio de que la
tierra domina el mar, lo cual se puede explicar por las largas costas que poseen cier-
tos paises en América Latina.

Es interesante traer a colacién en este punto la posicién de la Corte Internacio-
nal de Justicia de L.a Haya en los casos de pesqueria y del Mar del Norte, cuando se
pronuncia sobre los derechos atribuidos al estado riberefio, dado a las circunstancias
especiales dentro de la cual incluye dos: la ubicacién regional y las 200 millas.

Lo importante de estos pronunciamicntes lo constituye el contenido en relacion
a la fecha en que fueron dictad(’)s: 1974 y 1969, respectivamente. Como es sabido,
la Convencién de Montego Bay data de 1982.

B. El Derecho de Desarrollo

Entre los fundamentos teéricos encontramos posiciones como la chilena, Ia cual
se apoya sobre el Derecho de Desarrollo, cuando afirma que existe un lazo indisolu-
ble entre la tierra, el hombre y el mar, entre el desarrollo econémico ¥ los vastos
recursos del océano. Mds aiim, la Declaracién de Montevideo se pronuncia en este
sentido al establecer:
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“...los estados actian en definitiva para el bien de la humanidad, para quien
los océanos constituyen una fuente primordial de medios dtiles a su subsistencia
y a su desarrollo, lo cual se considera conforme a la equidad” °.

Sin embargo, esta argumentacién no corresponde a la nocién de derecho de desa-
rrollo, que es, en efecto, discriminatoria respecto a los paises desarrotiados. Al com-
trario, la ZEE cs atribuida a cada estado sin hacer referencia a su grado de desarrollo
o situacién econdmica.

Por otra parte ello nos colocaria ante el problema de los paises geogréficamente
desaventajados, quienes no obtienen ninglin beneficio y se encuentran, sin duda algu-
na, en su mayoria entre los paises en vias de desarrollo.

Finalmente el limite de 200 millas conduciria a preguntarnos, ;por qué naciona-
lizar las riquezas al interior de una zona de 200 millas e internacionalizarlas mds alld
de este limite?

No hay que olvidar un aspecto cuando hablamos de este fundamento teérico; Ia
ZEE es una institucién de origen tercermundista que tuvo que enfrentarse (y todavia
se enfrenta en parte) a la negativa del bloque de paises industrializados. En el foro
mundial la mayoria, si no todas las reclamaciones de paises en vias de desarrollo, en-
cuentran su fundamento l6gico en la necesidad y prioridad del desarrollo. Ello tal vez
no siempre tenga una base juridica sdlida a los ojos del mundo industrializado, pero
constituye la definicidn de una politica a escala mundial dentro del enfrentamiento
Norte-Sur.

C. La teoria del bioma y la soberania permanente sobre los recursos
naturales

Ciertos juristas han justificado las reivindicaciones de extensién a través de la
teoria del bioma. Ello se traduce en la relacién de la tierra y el ciclo biolégico del
océano. En efecto, las sustancias vegetales, animales y minerales que descienden de los
Andes por via fluvial o pluvial son vitales para la formacién del plancton que, por su
lado, constituye la base alimenticia de las especies vivientes que se encuentran ¢n la
region. En consecuencia, se busca garantizar la conservacion del ciclo natural.

Sin embargo y muy lamentablemente, la conciencia del problema de la conser-
vacion en la regidn es relativamente reciente y no parece haber sido la preocupacién
de los paises que reivindican las 200 millas.

El cuarto fundamento puede encontrar su justificacidn en el principio de la Sobe-
ranfa Permanente sobre las Riquezas Naturales, Tal principio es indiscutible, por lo
menos en América Latina y su contexto juridico. En el plano mundial, paises de
Africa y Asia todavia pugnan por su respeto, por lo menos de facto, lo cual no cons-
tituye en si un obsticulo para basar las pretensiones de extensién en dicho principio.

Sin embargo, se pudiera argumentar desde el punto de vista de la comunidad
internacional que la institucién de la ZEE reduce sustancialmente lo que se ha acor-
dado en Ilamar el Patrimonio Comin de 1la Humanidad.

5. Declaracién de Montevideo, Montevideo, 1970.
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‘Todo ello nos conduce a pensar que se trata  de construcciones fragiles que re-
quieren de una estructura de legalidad. Parecicra que al respecio existe una precmi-
nencia de consideraciones politicas y constituye igualmente la expresién de: una vo-.
luntad cconémica, Los paises en vias de desarrollo ven en la ZEE una contribucién
a la determinacién de un Nuevo Orden Econémico Mundial, y es asi como se presenia.
Es uno de los pocos aspectos palpables de este Orden. De alli la importancia del De-
recho del Mar para ¢l Tercer Mundo en el didlogo intcrnacional.

La prueba es que el motor de todas las reivindicaciones lo constituye la confi-
guracion geografica desventajosa, traducida en la ausencia de plataforma continental
de los estados de la costa del Pacifico.

D. Razones subyacentes a estas posicicnes

Ya hemos dejado entrever que la creacién de la ZEE es el resultado de una rela-
cién de fuerzas en un momento dctermmado ella puede considerarse como un instru-
mento de mlhtanc:a politica internacional. En efceto, las razones son meta]urldlcas
la ZEE constltuyc un simbold para el grupo de paises en vias de desarrollo Yy, como

tal, ha sido defendido apasionamente.

Mais importante ain, su defensa ha permitido medir la cohesidén interna de este
bloque y la fuerza politica que constituye hoy en dia en ¢l foro internacional. Como
obra suya se impuso a los paises industrializados, mucho antes de que éstos se dieran
cuenta de las ventajas que a ellos mismos les traeria. -

Existe otros aspecto que no debemos olvidar referente a la posibilidad de hacer
efectiva esta reivindicacién. Charles Chaumont ha dicho al respecto que la frontera
maritima es la unica donde la extensién no transgrede competencias territoriales ya
establecidas, ella se puede realizar en consecuencia sin agresiones ni imperialismo.

3. Ellvalc;r de los ;zcros

En lo que réspecta al valor de los actos adoptados por dicho grupo de pafscs, en
primer lugar convendria asignarle un cardcter de costumbre local antes que tegional
para los paises de la reglon que presentaban una préactica comun al respecto, teniendo
en cuenta los acuerdos bilaterales existentes, sin comprometcr a paises gue se opo-
nian. Sin embargo, la evolucién hacia el ecstablecimiento de una costumbre regional

.es clara.- ‘

El valor de la costumbre recuonal como tal ha sndo establecida por la Corte Inter-
nacional de Justicia de La Haya, precisamente en un caso htmoamerlcano pero de
otro contexto: el caso Haya de !a Torre. La afirmacién anterior nos conduce a ama-
lizar, sin duda, los dos elementos de la costumbre para establecer el momento a par-
tir del cual se puede hablar de una verdadera costumbre regional.

" Enlo que respecta al elemento material, no puede decirse que desde sus origenes
existia' una- practica uniforme de los paises de América Latina. Hemos podido obser-
var hasta qué punto diferia la interpretacién de cada gobierno respecto a la institucién
del mar territorial y a la del mar patrimonial. T
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. ~ -Ciertos paises han tenido indudablemente una practica-constante desde hace cua-
renta afios en el plano sub-regional. Pero desde una perspectiva continental dicha
prictica se ha visto constantemente rechazada por los Estados Unidos de América.

Sin embargo, no deja de ser sorprendente que para la época paises como el Pera
hayan impuesto sanciones a embarcaciones. extranjeras que operaran dentro de la
zona de las 200 millas sin autorizacién. Tal es el caso de la flota ballenera “Onassis”
de la cual se detuvieron cinco-barcos de un total de nueve y los cuales permanecieron
en puertos peruanos hasta que la suma por concepto de multa fue pagada.

En efecto, los paises de la costa del Pacifico no encontraban frecuentemente em-
barcaciones extranjeras. Adn mads, las sanciones impuestas a los barcos que asi lo
hacian y las multas exigidas condujeron a los E.U.A. a proponer ciertos acuerdos para
solucionar este problema. Hecho que pudiera implicar un principio de rteconoci-
miento.

Otro aspecto del elemento material de la costumbre se reficre a la duracién de
ésta. Es a partir de los afios setenta que se puede hablar realmente de una posicidn
comun referente a las 200 millas en el subcontinente. Si consideramos los 10 afios
transcurridos hasta la firma de la Convencion de Montego Bay, ces evidente que
éstos no representan mucho si se tiene en cuenta que en ¢l caso Lotus la Corte Inter-
nacional de Justicia se pronuncié afirmando “una costumbre de tiempos inmemo-
riables”. '

Sin embargo, no hay duda de que precisamente la duracién como elemento para
afirmar la costumbre es uno de los aspectos de la formacidén de normas de Derecho
Internacional que ha cambiado radicalmente. Cabe referirse, a guisa de ejemplo, al
principio de la libertad del espacio que, junto con la evolucién del Derecho del Mar,
ha demostrado que ¢l proceso de formacién de la costumbre ocurre 'hoy en dia con
una mayor celeridad. ) o _

'De manera subyacente se plantea igualmente el problema de la “represcntativi-
dad” de los paises que ejercen esta practica. La “representatividad” de la comunidad
internacional encuentra sus -origenes en la época de la creacidon de la Unidn Soviética
y es requerida posteriormente por el mundo - industrializado ‘para contrarrestar la
mayoria del grupo de los 77 en las Naciones Unidas.

Traducido al marco latinoamericano y a la ZEE, no es sino hasta la Declaracién
de Santo Domingo en 1972 cuando se puede hablar de una practica representativa al
respecto de las 200 millas en la regidn. '

El segundo elemento de la costumbre, el elemento psicoldgico, presenta’ tanta
controversia como el primero: ;Es que paises como Chile y Perii, por ejemplo, tenian
el convencimiento de que actuaban conforme a derecho? Antes que nada cabe pregun-
tarse-a qué derecho. Sus actuaciones eran evidentemente contrarias al Derecho tradi-
cional. Los E.U.A. argumentaban que se trataba de actos arbitrarios y manifestaron
su oposicion cn todo momento.’ No se puede olvidar que la norma internacional esti
subordinada al reconocimiento internacional.

Asi, necesariamente debemos volver al afio 1972, al momento de la Declaracién
de Santo Domingo y a los sucesos posteriores hasta llegar a la firma de la Conven-
cién de Montego Bay en 1982. Es a partir de esta época que se puede observar un
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cierto reconocimiento internacional “representativo” tal como lo concibe ¢l munde
industrializado y as{ hablar de costumbre regional en el primer caso y de costumbre
universal en el segundo caso con el reconocimiento de paises pertenecientes al mundo
industrializado. )

No hay que olvidar, sin embargo, que tal consideracién no deja de ser contro-
vertida: hay quienes consideran que no-es posible dividir la vigencia de la Conven-
cidén y asi reconocer la vigencia de la ZEE por via de la costumbre y, por otro lado,
desconocer la vigencia de la explotacién conjunta de los fondos marinos por la ausen-
cia del clemento de la costumbre. ' '

Tales consideraciones serdn analizadas con mayor detenimiento en la segunda
parte de este trabajo.

III. CONTRIBUCION AL NUEVO DERECHO DEL MAR

A

1. Instrumentos regionales

Los paises de América Latina que habian tomado medidas unilaterales al respecto
del mar patrimonial, buscaron reforzar sus posiciones a través dc acuerdos subre-
gionales, vistas las dificultades que enfrentaban ante el reconocimiento de sus preten-
siones a nivel internacional. Por otro lado estos esfuerzos constituyen la manifestacion
directa de un cierto espiritu nacionalista y regionalista, lo cual, pese a los muchos
fracasos de integracion, no deja de ser una aspiracion constante del subcontinente des-
de comienzos del siglo pasado.

A pesar de todos los intentos realizados hubo que esperar hasta la década de
los setenta para llegar a una posicién comdin.

A. La Declaracion de Santiago

El comienzo de estos esfuerzos lo marca la Declaracién de Santiago suscrita por
los estados llamados CEP, en 1952, a la cual ya hemos hecho alusién y de donde se
interpreta que dichos paises parecen reivindicar un mar territorial de 200 millas.

A pesar de que esta declaraciéon no tuvo mucha resonancia en la regién, suscitd
inmediatamente la oposicién de los E.U.A., que veian en ella una limitacién a sus
actividades de pesca. En efecto, los E.U.A. no cesaban de insistir sobre la necesidad
de negociar. Proposicién rechazada por este grupo que no queria ver cuestionada
su soberania maritima.

Es intercsante resaltar que el fundamento de esta declaracidn descansa en Ia
concepcién de desarrollo econdmico, en la conservacién y en la proteccion de re-
cursos, limitando asf la explotacién de éstos a la competencia nacional.
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B. La Decluracion de Montevideo
'

Los esfuerzos se continuaron a través de comisiones y estudios hasta llegar a la
Declaracidn de Montevideo en 1970.

Ella puede ser considerada como un intento para lograr una posicién comiin
frente a la proposicidn soviética y norteamericana de realizar una conferencia mun-
dial al respecto. Los paises latinoamericanos no aceptaban participar en una confe-
rencia de este tipo que sdlo se ocupara de un numero limitado de aspectos del Dere-
cho del Mar, posicién que compart{a ¢l grupo de paises afro-asidticos.

Dos principios importantes emanan de esta declaracion: el principio referente al
derecho de cada estado de delimitar su soberania y jurisdiccion maritimas, segiin cri-
terios geoldgicos y geograficos, v el principio que garantiza en la zona la libertad de
navegacién y sobrevuelo.

El fundamento de esta declaracién es absolutamente compatible con la declara-
cién anterior, pero tampoco cn Montevideo se logra precisar la naturaleza de los dere-
chos soberanos y jurisdiccionales.

C. Las Declaraciones de Lima y de Santo Domingo

Las declaraciones mis importantes a nivel regional son las de Lima en 1971 con
la participacién de 20 paises y observadores de otros pafses fuera de la regién, y la
de Santo Domingo en 1972 que reunia lo que se puede llamar la “posicién latinoame-
ricana”, y que pusc fin a las divergencias cxistentes durante varios decenios.

El deseo de regionalizacion explica el hecho de que en Lima no se haya mencio-
nado las 200 millas, conciliando asi los distintos criterios representados en la reunidn.

Siguiendo la linea pautada en Santiago, encontramos de nuevo expuesto el dere-
cho de delimitacién asignado a cada estado y la extensiéon de soberania no sélo a los
recursos naturales. Esto (ltimo es contrario a la declaracién de Santo Domingo que
claramente establece dos limitaciones: una en sentido longitudinal a 200 millas v
aquella que reduce la soberania a los recursos naturales; mas ain, se garantiza la
libertad de navegacién y sobrevuelo asi como la posibilidad de instalacidon de cables
y “pipe-lines”.

Desde el punto de vista de la técnica juridica, esta filtima declaracién puede ser
considerada la mas elaborada, como lo muestra el hecho que ella propone un régimen
unitario —el de las 200 millas—, lo cual abarcaria también la plataforma continental.

En lo que a la naturaleza del régimen respecta, el estado riberefio no poseeria
la soberania de la zona, sino derechos soberanos. Distincién ésta de suma importan-
cia que otorga al estado el usufructo sobre el mar patrimonial, permitiéndole la ex-
plotacién del potencial econdmico directamente o indirectamente a través de conce-
siones.

Para !a época sc unificaron igualmente los criterios alrededor de las 200 millas

en la regién, con una declaracién conjunta hecha por Colombia, Méxice y Venezuela
en abril de 1973.
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Es sorprendente que la iniciativa en Santo Domingo haya provenido de los pai-
ses del Caribe, que se¢ habian mostrado reticentes ante esta nocidn, y no de los
paises del Pacifico Sur, quienes fueron sus primeros promotores. g

Cabe mencionar igualmente que paralelamente al proceso anteriormente -descrito,
muiltiples declaraciones al respecto surgieron en el marco de la Organizacién de Esta-
dos Americanos. : :

A titulo-de comentario final podemos decir que la fuerza juridica de estas decla—
raciones se limitaba a los- paises signatarios, 1o-cual no las hacia efectivas en si mis-
mas, vistas las distintas interprctaciones que unilateralmente se daban a cada una de
ellas. Sin embargo, no hay duda de que este proceso constituyd una contribucién im-
portante para la formacién de una costumbre regional que tiene la posibilidad hoy en
dia de convertirse en derecho-convencional a escala mundial. :

2. Posicién ante la Tercera Conferencia sobre el Derecho del Mar

Durante las conferencias de Ginebra de 1958 y 1960 las proposiciones presen-
tadas por el grupo latinoamericano fueron rechazadas en lo que a la instauracién de
zonas de pesca exclusivas se refiere. Tal hecho condujo a este grupo ‘a promover una
politica comiin que va a concluir en una nueva conferencia la cual, en principio, fue
una iniciativa soviética y norteamericana. ' '

Aqui -encontramos dos hechos que demuestran un cierto éxito:

En primer lugar se logré que en esta Conferencia se discutieran todos los aspec-
tos sobre el Derecho decl Mar, es decir una revision global de éste vy no un nimero
limitado de-los problemas como lo pretendian las dos potencias.

En segundo lugar, el hecho de que la conferencia no se realizaria hasta tanto los
trabajos preparatorios hubiesen mostrado que no constituian un pellﬂro ala posxcwn
latinoamericana. : : : :

A. La posicién latinoamericana

La posicién latinoamericana, tan cara a la Tercera Conferencia sobre el Derecho
del Mar realizada en Caracas en 1974 puede resumirse en tres aspectos: '

—FI limite del mar territorial estarfa fijado a una longitud mixima de doce mi-
llas marinas. B

—Mis aila del mar territorial el estado riberefio tendria derechos soberanos sobre
todos los recursos renovables y no renovables hasta una distancia considerada como
razonable, teniendo en-cuenta la ubicacién regional del estado, asi como criterios geo-
16gicos y bioldgicos sin exceder las- 200 millas. .

Sobre la plataforma continental que excediera el mar patrimonial perteneciente
al estado riberefio existirian para éste derechos soberanos sobre los recursos hasta una
profundidad donde las aguas subyacentes permitiesen la explotacién de los mismos.

Lo que resulta interesante es que esta-posicién implica un abandono de la pre-
tensién inicial de reivindicar un mar territorial de 200 millas. Esta réivindicacion se
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explicaba por el deseo de los paises de asegurarse los derechos soberanos sobre los
recursos de la zona y no la soberania de la misma. En consecuencia, si tales derechos
se le garantizan al cstado riberefio, no-habia razén para permanecer en una posicién
radical de dificil aceptacion mundial.

Analizada desde este punto de vista y tomada de una forma dmamlca en su cri-
terio proporcional y limitado, ‘la posicién latinoamericana, inicialmente opuesta al
derecho tradicional, es compatible con el derecho actual. Mas aln, se puede afirmar
que dicha posicion ha sido adoptada —mutatis mutandi— por el nuevo Derecho
del Mar. :

o
B. La relacién entre la nocién latinoamericana y la nocién adoptada
en la Tercera Conferencia sobre el Derecho del Mar

Llegado a este pumo, es menester interrogarsc sobre la relacién existente entre la
nocidn latinoamericana y la concepcién de Zona Econdémica Exclusiva adoptada en la
Tercera Conferencia sobre el Derecho decl Mar. En si, la Tercera Confercncia desarro-
lla la idea contenida en la Declaracién de Santo Domingo, la cual para la época ya
habfa desbordado las fronteras del subcontinente. Pero sobre todo precisa los dere-
chos de terceros estados: en la Declaraciéon de 1972 se hablaba solamente de la liber-
tad de navegacién y sobrevuelo de naves de terceros estados con la sola limitacidn que
resultara del ejercicio de los derechos del estado riberefic en la zona, lo cual deja al
estado un poder discrecional muy amplio.. ' o ' o

En Ia Convencién de Montego Bay, los” dercchos de terceros ‘estados se ven am-
pliados de la simplc libertad de navegacién y sobrevuelo “a la libertad de utilizar el
mar para otros fines internacionalmente licitos ligados al ejercicio de dichos libertades
y compatibles con las otras disposiciones de la Convencién”,

Con respecto a la plataforma continental que excede las 200 millas marinas, se
establece el pago de un porcentaje de lo que el estado percibe por concepto de explo-
tacion, a la Autoridad Internacional de Fondos Marinos.

En otro sentido, las limitaciones del estado riberefio estdn claramente estableci-
das, lo cual implica un abandono de la técnica empleada en Ja Declaracién de Lima.
Tal hecho es de suma importancia, dado que el empleo de la ambigiiedad al redactar
un acuerdo internacional es frecuentemente utilizado con el objeto de conciliar dis-
tintas posiciones. Dicha técnica es usualmente empleada hoy en dia para lograr un
cierto grado de universalidad de los tratados. Sin embargo, la Convencién de 1982
se muestra bastante precisa a pesar de las.opiniones fuertemente opuestas representa-
das en Ia conferencia. ) _

Refiriéndose a esta problemidtica, el Profesor Guy de Lacharriére subraya la im-
portancia de lo que él llama “la politica juridica de los estados”, en el sentido de que
si bien éstos promueven la conclusidén de una convencién, por ¢l contrario no se mues-
tran muy apurados al ratificarla. En otras -palabras:- exprésan su voluntad: de .nego-
ciar firmando el acverdo pero no-se comprometen ante él. B

Es precisamente el caso.de. la Convencién -de Montego Bay, a diferencza de-la
Declaracién de :Montevideo y Lima: se requiere. de 60 rat1f1cac1ones para ‘que entre
en vigor, pero hasta la fecha sélo se han recibido 13.. .
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Podemos afirmar asi que la idea propuesta en Lima y Montevideo en cl sentido
de reafirmar el derecho del estado riberefic a delimitar. su jurisdiccién y soberania
maritima es rechazada por la Convencién de Montego Bay. Antes por ¢l contrario las
partes contratantes fijan claramente los limites, lo cual, en cierta forma, no deja de
ser 16gico dado su cardcter universal. Ya en San Domingo los estados signatarios se
pronunciaron en el sentido de que tales cuestiones deberfan someterse a un acuerdo in-
ternacional, preferiblemente a escala universal.

No hay duda que la Convencidén constituye una verdadera revolucion en lo que
a la produccién de la norma internacional se refiere (por ejemplo la técnica del
“package deal™ utilizada) y especificamente de la costumbre. Su valor como costumbre
es un tema todavia muy controvertido. Sin embargo, un argumento al respecto que es
indiscutible to constituye el hecho que la ZEE en tanto que forma parte de la costum-
bre internacional lo es en la medida en que no puede ser considerado hoy cn dia
como ilegal el hecho de que un estado proclame como suyos los derechos exclusivos de
explotacién sobre los recursos que se encuentran en una zona de 200 millas adyacentes
a sus costas. En otras palabras, si se asume la posicién de que no existe una costumbre
regional respecto a la ZEE en América Latina, sigue sicndo cierte que tal fenémeno
se puede considerar como la base de “soft law”. '

Quisiera concluir esta parte del anilisis subrayando un hecho interesante; se re-
fiere a que dos intereses distintos en América Latina crearon un frente coman: se
trata de los paises de la costa atlidntica y pacifica.

Para los primeros la preocupacién primordial consiste en garantizar la explota-
cién de recursos minerales, lo que explica la subdivisién de zonas de pesca hecha por
el Brasil.

Para el segundo grupo de paises el problema se ubica precisamente dentro del
marco de la pesca.

La necesidad de adoptar una posicién comin ha conducido a que los pafses de
la regién consideraran esencial el lograr una unidad de las distintas zonas a la juris-
diccién nacional: el mar territorial, zonas de jurisdiccién especial y la plataforma con-
tinental.

IV. CONCLUSIONES

A guisa de conclusién de este trabajo creo interesante observar los efectos que
la institucién de las 200 millas trae consigo a través de dos perspectivas:

En primer lugar podemos preguntarnos si la ZEE tal como la concebimos hoy
en dia responde a las esperanzas subyacentes a las pretensiones de los paises de Amé-
ria Latina.

En segundo lugar esta el problema de la delimitacién.

En lo que respecta al primer punto, existe un sentimiento generalizado que la
ZEE, institucién proveniente del Tercer Mundo para reducir el abismo Norte-Sur,
favorece mds a los paises industrializados que a los paises en vias de desarrollo (un
buen ejemplo es Francia que pasaria a ser la tercera potencia maritima mundial}.
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En efecto, su implementacién implica que un 80 2 90% de los recursos vivientes
y no vivientes caerian bajo jurisdiccién y control estatales. En este orden de ideas, 29
estados no ganarfan sino un bajo porcentaje y 80 casi nada. Quedan 30 paises bene-
ficiarios, los cuales representan mencs de un tercio de los paises del mundo y en donde
un numero importante forma parte del mundo industrializado.

Sin embargo, visto desde un punto de vista estrictamente latinoamericano, los
paises de la regidn son los grandes beneficiarios entre los paises en vias de desarrollo,
si se tiene en cuenta la configuracién geografica que caracteriza al continente, que se
‘traduce en una extensién inmensa de costas proporcionalmente a su territorio, pertene-
cientes a un gran nimero de paises, tales como México, Argentina, Chile, Ecuador,
Pert, Brasil, Panam4, Nicaragua.

Un buen ejemplo es el hecho de que de 13 paises suramericanos sélo dos no po-
scen litoral. Mas ain, el establecimiento de la ZEE permite a dichos paises desarrollar
capacidades propias de explotacién, de control estratégico y de garantizar a otros esta-
dos el acceso a sus zonas, exigiendo como contrapartida una cierta cooperacién, bien
sea financiera o en forma de transferencia de tecnologia.

En cuanto al segundo aspecto, la influencia de esta nueva divisién de zonas ma-
rinas no deja de ser un tema delicado como lo hemos podido ir observando en la evo-
lucién que se ha ido presentando en la jurisprudencia de la Corte Internacional de
Justicia. A titulo de ejemplo, tenemos la sentencia de 1982 entre Tinez y Libia, que
tomando en cuenta el criterio de las 200 millas conduce a una redefinicién de Ia pla-
taforma continental. La Corte ha ido reafirmando su propia jurisprudencia en todos
los casos que ha tenido que decidir dltimamente.

Esta problemitica, entre otras cosas, ha marcado ciertas actitudes asumidas por
algunos paises de la regién. Tal es el caso de Venezuela frente al diferendo Colombo-
Venezolano.

Por otro lado, la definicién de islas ha sidao punte de controversias en cuanto a su
capacidad de generar plataforma continental y de su definicién como tal. Al respecto
Venezuela se ha mostrado especialmente reticente, dado que las islas de Los Monjes
no cabrian dentro de la definicién de la Convencidn.

En cuanto a las islas, Argentina, seguida por trece paises latinoamericanos, ani-
mados por la ideologfa de Ia descolonizacidn, rechazan el derecho a las 200 millas a
las islas bajo dominacién colonial u ocupacidn extranjera, lo cual se explica por cier-
tos vestigios de colonizacién presentes en la regién.

La problemitica de la delimitacién no se agota en estas breves consideraciones;

ella es tépico para un estudio auténomo. Sin embargo, consideramos til hacer la re-
ferencia con el objeto de subrayar su importancia.
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Comentarios Monograficos

CONSIDERACIONES SOBRE LA CAUSACION DE
LAS TASAS EN LOS SERVICIOS ELECTRICOS
Y SU APLICACION TEMPORAL

Allan R. Brewer-Carias
Director de la Revista

Mediante la Resolucion N? 3721 de 15 de diciembre de 1986, originalmente
publicada en Gacera Oficial N°® 3939 Extra. de 15 de diciembre de 1986 y reimpresa
por error de copia en Gaceta Oficial N? 3959 Extra. de 10 de febrero de 1987, el
Ministerio de Fomento establecid las nuevas tarifas que debfan comenzar a aplicar
las empresas privadas concesionarias de los scrvicios de electricidad en el Area Metro-
politana de Caracas y su zona de influencia.

De acuerdo con lo previsto cn el articulo 82 de la Resolucién:

“Art. 8%—Las tarifas y previsiones sefialadas en la presente Resolucién se
aplicardn a todos los suscriptores de las compafilas C. A. La Electricidad de
Caracas, C. A. Luz Eléctrica de Venezuela y C. A. La Electricidad de Guarenas
y Guatire, en funciéon de las caracteristicas del servicio prestado, que hayan de
ser facturadas a partir del 1° de Enero de 1987.

Con motivo de la ejecucién de dicha norma, se planted la cuestién juridica de
determinar el momento en el cual las nuevas tarifas debian comenzar a aplicarse por
las empresas. Se argumentd que las nuevas tarifas s6lo podian aplicarse a los consumos
de electricidad efectuados por los usuarios a partir del 1° de enero de 1987. Nuestro
criterie, al contrario, es que la nueva tarifa establecida en dicha Resolucién, dada
la naturaleza continua de la prestacién del servicio de electricidad, el caricter continuo
de la causacion de la tasa que conlleva y su facturacidn necesariamente bimestral, y
mensual, tenia que aplicarse en todas las facturaciones efectuadas por la empresa con
posterioridad al 1° de Enero de 1987, aun cuando parte de los consumos abarcados
en la facturacién bimestral o mensual se hubiesen efectuado en los meses de diciembre
y noviembre de 1986.

La norma, en efecto, es absolutamente clara al establecer que no sdlo las tarifas
sino las previsiones (es decir, las diversas normas) de la Resolucidon, debian aplicarse
a partir del 19 de enero de 1987. Esto significa, que la tarifa anterior establecida en
la Resolucién N° 4173 de 4-10-84, quedd derogada a partir del 19 de Enero de 1987,
es decir, sc extingui6 juridicamente en el sentido de no poder ser aplicada a partir
de esa fecha, y por tanto, que a partir del 1° de Enero de 1987 debfa aplicarse la
nueva tarifa y las normas de la Resolucién N? 3721. Debe destacarse, ademds, que
la Resolucidn cxpresamente sefiala que la nueva tarifa se debe aplicar a las factura-
ciones efectuadas a partir del 1° de Enero de 1987, v no a los consumos efectuados
a partir de esa fecha. Interpretar esto resultaria, consideramos, imposible con los
solos elementos gramaticales contenidos en la norma.

Sin embargo, después de una larga polémica en la cual intervino, por la prensa,
el propio Ministro de Fomento, las empresas concesionarias suscribieron el 5 de marzo
de 1987 un convenio con dicho Despacho, en el cual se acordé “con ¢l 4nimo de
resolver definitivamente el problema que se ha suscitado en torno a la aplicacién



52 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N? 29 / 1987

de las Resoluciones de aumento de tarifas”, que las mismas “se aplicardn a los con-
sumos producidos después del 1? de enero de 1987" (Véase el texto en El Universal,
Caracas, 6-3-87, Pag. 2-2). Como consecuencia de dicha “Acta Convenio”, el Minis-
terio de Fomento dicté la Resolucién N° 686 de 5 de marzo de 1987 (Gaceta Oficial
N© 33.671 de 5 de marzo de 1987), en la cual decidid que las mencionadas empresas
no podian “aplicar las tarifas contempladas cn las mismas, a consumos de energia
eléctrica ocurridos en periodos anteriores al 19 de enero de 19877,

Estimamos que dicho criterio no se compadece con la naturaleza de la tasa que
se debe pagar por la prestacién de los servicios cléctricos, ni con su forma de causa-
cién, por lo que la mencionada Resolucién puede considerarse contraria a los princi-
pios que informan la causacién de dichas tasas.

1

En efecto, la prestacién de los servicios de distribucién de clectricidad para
consumo privado y alumbrado pitblico, la realizan las empresas concesionarias en virtud
de concesiones de servicio pilblico que mantienen con las Municipalidades. El régimen
de dicho servicio ¥ de su prestacién, por tanto, en principio ¢s de caricter municipal,
lo cual se corrobora con lo establecido en el articulo 7, ordinal 29) de la Ley Orgéanica
de Régimen Municipal.

Ahora bien, dado el caricter municipal del servicio, debia corresponder a la
Administracién Municipal concedente la fijacién de las tarifas que debe cobrar la
empresa concesionaria para la prestacidn del servicio, y ello fue "asi hasta 1964,
cuando por primera vez, el Poder Nacional comenzd a intervenir en la fijacién
de las tarifas eléctricas, al declararse por Resolucién N9 1669 de 15 de junio de 1964
del Ministerio de Fomento, como articulos de primera necesidad, la Energia Eléctrica
(fuerza y luz) (G.O. N® 27.466 de 15-6-64).

Posteriormente, por Resolucién del Ministerio de Fomento N¢ 3091 dec 18-8-69
(G.0. N° 28,999 de 19-8-69), se establecié una congelacién de las tarifas cléctricas
vigentes para el 15 de agosto de 1969, las cuales —se establecio— no podian ser
modificadas por ninguna entidad, incluso las Municipales, hasta tanto el Ministerio
no resolviera lo conducente respecto a la adopcién de un sistema nacional de tarifas
eléctricas. En base a eilo, mediante Jas Resofuciones del Ministerio de Fomento
N° 703 de 24-2-70 (G.0. N¢ 1.383 Extra. de 27-2-70) ¥ N¢ 4.786 dec 9-9-70 (G.O.
N¢ 29.316 de 11-9-70), se establecieron por primera vez a nivel nacional las tarifas
eléctricas que debia aplicar la empresa C. A. de Administracién y Fomento Eléctrico
(CADAFE).

En 1974 se dicté la Ley de Proteccién al Consumidor y conforme al articulo
29 de la misma, el Ejecutivo Nacional declaré “de primera necesidad el servicio de
agua potable, el de recoleccién de aguas usadas y ¢l de energia eléctrica” mediante
el Decreto N°¢ 2.186 de 7 de junio de 1977 (G.O. N° 31.269 de 4-7-77). Conse-
cuencialmente, mediante Resolucién del Ministerio de Fomento N© 3817 de 29-6-77
(G.0. N° 2,060 Extra. de 14-7-77), como lo dispuso su articulo 1°¢:

“Art. 19—Se establecen y fijan, para todo el Territorio Nacional tanto para
las empresas publicas o privadas que presten el servicio de energia eléctrica en
el pais, como para los suscriptores de las missmas, las tarifas indicadas en los
articulos siguientes. Sin perjuicio de lo indicado en el articulo 13, no podran
ser aplicadas tarifas diferentes a las sefialadas en esta Resolucion”.

En esa Resolucién se regularon las tarifas que debian aplicar la C.- A. La Elec-
tricidad de Caracas, la C. A. Luz Eléctrica de Venezuela y la C. A.-La Electricidad
de Guarenas y Guatire (Art. 2), y se previé en su articulo 14 Io siguiente: :
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“Art. ' 14.—La presente Rcsolucién entrard en vigor el dia 19 de julio de
1977, y en esa fecha quedarin sin efecto para el futuro las disposiciones perti-
nentes de todos los actos y contratos, phblicos o privados, en virtud de los
cuales se hubieren establecido tarifas o norma@ diferenies dc las aqu1 previstas,
para el servicio de energia eléctrica.

En esta forma, para todas las facturaciones por “cuotas bimestrales” o “cuotas
mensuales”, que la Resolucién fijaba expresamcnte, efectuadas con posterioridad al
19 de julio de 1977, comenzd a aplicarse Ja nueva tarifa, asi eéstuviera comprendido
en dichas cuotas, algin consumo cfectuado en los meses de mayo y junio de 1977.

Debe sefialarse, en todo caso, que conforme a la Ley Organica de Régimen
Municipal de 1978, (Art. 7, in fine) se regularizd definitivamente la potestad del
.Poder Nacional para la fijacidon de las tarifas de los servicios piblicos municipales
cuando tengan o requieran instalaciones ubicadas en jurisdiccién de mis de un Muni-
cipio, o sea prestado a mds de un Municipio, por una misma empresa como sucede
con los de electricidad. Asi, ademas, se compatibilizd el cardcter municipal del servi-
cio, con la potestad nacional de fijar las tarifas de servicios de primera necesidad, de
acuerdo a la Ley de Proteccidén al Consumidor.

La mencionada Resolucién N© 3817 de 28 de junio de 1977 fue modificada por
Resolucién N® 1.218 de 6 de marzo de 1979 (G.0. N° 2.421 Extra. de 9-3-79), en
cuanto a la tarifa a aplicar por las empresas C. A. La Electricidad de Caracas,
C.A. Luz Eléctrica de Venezuela y C.A. Luz Eléctrica de Guaremas y Guatire,
con la indicacidén expresa en el articulo 4%, de lo siguiente:

“Art. 49—Las tarifas sefialadas en la presente Resolucién se aplicardn a
partir del primero de marzo de mil novecientos setenta y nueve”.

Ahora bien, habiendo sido publicada la Resolucion el dia 9 de marzo de 1979,
en esta ocasién se prorratearon consumos de fechas anteriores al 9 de marzo, a los
efectos de suavizar el impacto que pudiera tener el aumento tarifario, lo cual ocasiond
innumerables reclamos y problemas por lo que de alli ecn adelante, en los aumentos
de 1981, 1984 y 1987 se regresé al sistema de facturacidon vigente y expresado clara-
mente en las Resoluciones respectivas. .

En efecto, posteriormente, mediante Resolucién N 964 de 26-2-81 (G.0. N¢ 2.749
Extra. de 27-2-81) se modificaron nuevamente las tarifas a ser aplicadas por las
empresa C. A. La Electricidad de Caracas, C. A. Luz Eléctrica de Venezuela y C. A.
La Electricidad de Guarenas y Guatire, estableciéndose ¢n ¢! articulo 4° lo siguiente:

“Art. 4°—Las tarifas sefialadas en la presente Resolucién se aplicardn a
partir del 1* de marzo de 1981”.

De acuerdo a esta morma, las facturaciones de servicios bimestrales y mensuales
prestados a los usuarios, efectuadas a partir del 19 de marzo de 1981, sc¢ realizaron
aplicindose las nuevas tarifas, asi estuvieran comprendidos en esos lapsos consumos
parcialmente efectuados en enero y febrero.

Esta Resolucién N? 964 de 1981 fue derogada por la Resolucién N¢ 4173 de
4-10-85 (G.0. N® 3.447 de 4-10-84 y N° 3.455 de 22-10-84), mediante las cuales se
establecieron nuevas tarifas a ser aplicadas por la C. A, La Eleciricidad de Caracas,
la C. A. Luz Eléctrica de Venczuela y la C. A. La Electricidad de Guarenas y
Guatire. En el articulo 4° de dicha Resolucién se indica expresamente que:

“Art. . 4°—Las tarifas y previsiones sefialadas en la presente Resolucién se
aplicardn a los consumos facturados a partir de la fecha de publicacién de esta
Resolucion en la Gaceta Oficial de la Repiblica de Venezuela™.
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Conforme a ello, todas las facturaciones de servicios realizadas a partir del
4-10-84, en cuotas bimestrales y mensuales, aun cuando abarcaran algunos consumos
efectuados en agosto y septiembre de 1984, fueron realizadas conforme a la nueva
tarifa.

Ahora bien, precisamente esta Resolucién N° 4173 de 4-10-84 es la que fue
expresamente derogada por la Resolucién N¢ 3721 de 15-12-86, la cual establece
nuevas tarifas a ser aplicadas por las empresas C. A. La Electricidad de Caracas, C. A.
Luz Eléctrica de Venezuela y C. A. La Electricidad de Guarenas y Guatire, cuya
aplicacién en las facturaciones efectuadas a partir del 1° de enero de 1987, ha
planteado dudas interpretativas en cuanto a los consumos parcialmente realizados
en los meses de noviembre y diciembre de 1986, comprendidos en los lapsos bimes-
trales y mensuales de facturacién vencidos después de dicha fecha del 1° de Enero
de 1987.

I

En efecto, la Resolucién N? 3721 de 15-12-86 del Ministerio de Fomento tiene
por objeto establecer las tarifas por los servicios eléctricos, que se ordend aplicar
a las empresas C. A. La Electricidad de Caracas, C. A. Luz Eléctrica de Venezuela
y C. A. La Electricidad de Guarenas y Guatire (el articulo 1° de la Resolucién dice
expresamente que esas empresas “aplicardn las siguientes tarifas...)”, por la pres-
tacidén de los servicios a partir del 1° de enero de 1987.

Esta “fijacién” de tarifas eléctricas mediante la Resolucién mencionada de 15
de diciembre de 1986 tiene, sin duda, dos efectos fundamentales: en primer lugar,
sustituir una tarifa anterior que aplicaban las empresas; y en segundo lugar consiguien-
temente, fijar la nueva tarifa, a ser aplicada en el futuro por la prestacién de los
servicios. '

En cuanto al primer aspecto mencionado, de sustitucion de la tarifa anterior, la
Resolucién fue expresa al prever en el articulo 7° la derogacidn de la Resolucién
N°® 4.173 de 4 de octubre de 1984 emanada dcl Ministerio de Fomento (G.O. N¢ 3.455
Extra. de 22-10-84), en la cual se¢ habian establecido las tarifas de los servicios eléctri-
cos que sustituycron, a su vez, las tarifas que habian sido establecidas por Resolucion
N°¢ 964 de 26-2-81. .

En cuanto al segundo aspecto, la Resolucidn N 3721 establece en su articulado,
unas nuevas tarifas por la prestacién de servicios eléctricos, que sustituye la anterior
derogada.

Ahora bien, el punto juridico fundamental que sugieren estos dos aspectos de la
Resolucién, es decir, la derogacién de una tarifa anterior y la fijacién de una nueva,
es el de la determinacién precisa de los efectos temporales de dichas decisiones conte-
nidas en la Resolucién, es decir, el de la determinacién del momenio preciso en el
cual la tarifa anterior quedé derogada y, consecuentemente, ¢l momento preciso en el
cual la nueva tarifa entrdé en vigencia y debia ser aplicada, momentos que evidente-
mente deben ser coincidentes.

Al haber sido publicada la Resolucion N*¥ 3721 en la Gaceta Oficial del dia 15
de diciembre de 1986, en principio y de acucrdo con los articulos 174 de la Constitu-
cién y 1° del Cédigo Civil, la derogacién de la tarifa anterior y la entrada en vigencia
de la nueva tarifa, debia haberse producido a partir de esa fecha de publicacion, es
decir, del 15 de diciembre de 1986. Sin embargo, de acuerdo con la mencionada norma
del Cédigo Civil, 1a Resclucién N¢ 3721 establecié una fecha posterior de entrada
en vigencia de la misma, que fijo a partir del 1¢ de enero de 1987.
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Ahora bien, no basta con sefialar que las empresas concesionarias del servicio
publico de clectricidad aplicardn (en el sentido de obligacion de hacer) nuevas tarifas
por los servicios eléctricos a partir del 1° de enero de 1987, fecha a partir de la cual
no podrin (en el sentido de obligacion de no hacer) aplicar una tarifa que quedd
derogada, sino que resulta indispensable precisar, por “las caracteristicas del servicio
prestado”, a cudles consumos de electricidad deben aplicarse las nuevas tarifas.

En efccto, la naturaleza del servicio de electricidad y las caracteristicas de la
prestacién del mismo, implican esencialmente la necesidad de un consumo prolongado
y continuo durante un determinado tiempo, al cual debe aplicarse la tarifa, de manera
que la tasa que resulte, debe pagarse necesariamente y siempre, después que el servicio
ha sido prestade y nunca simultineamente con su prestacién. La causacion de la
tasa respectiva, por tanto, es de cardcter continuo, pues el hecho tasable sélo resulta
del consumo efectuado en el pericdo de tiempo establecido.

Esto debe destacarse, porque no todos los servicios piblicos tienen las mismas
caracteristicas de prestacién, y por tanto, no todos se rigen por los mismos principios
de aplicacidn tarifaria v de pago. Basta con destacar, en efecto, el ejemplo de un
servicio pitblico como el de transporte, cuyo pago se realiza simultdncamente, ¢ in-
cluso anticipadamente a la prestacién del servicio. El usuario de estos servicios de
transporte (sea terrestre —subterrdneo o superficial—, aéreo o maritimo), paga el
servicio de acuerdo a la tarifa establecida vigente al momento en que el mismo se¢ le
presta y él lo usa. Se trata, en este caso, de un servicio cuya tasa puede considerarse
como de causacion instantdnea, y cuyo pago incluso, es una condicién para €l uso
del mismo. En cstos casos, cualquier modificacidn de las tarifas, no genera problemas
interpretativos de aplicacion: si se establece una nueva tarifa, ésta sc aplica a partir
de su vigencia, al servicio que sc presta en cada caso.

Por supuesto, la situacién cs distinta en relacidén a los servicios publicos de pres-
tacién continua y cuyo pago no coincide, ni puede coincidir, con dicha prestacién,
como scrian los servicios de teléfono, de abastecimiento de aguas y de electricidad.
En todos estos casos, como hemos scfalado, el pago del servicio prestado no coincide
con la prestacién actual del mismo. Al contrario, lo normal, por las caracteristicas del
mismo, es que la prestacién se efectile por las empresas durante un lapso de tiempe
predeterminado, durante ¢l cual el usuario “usa” ¢l servicio, posponiéndose el pago
para un momento posterior, cuando la tasa respectiva se causa, se factura y surge la
obligacion de pagarla.

En el caso de los servicios de electricidad, 1la Resoluciéon N¢ 3.721 de 15-1-86 se
refiere expresamente a esta situacidn al establecer una *“tarifa bimestral” (art. 1° Tarifa
1-S, 2 y Tarifa T-1, 2) y a un “cargo mensual” (art. 19, Tarifa T-2, 2 y siguientes)
segin el servicio y un “periodo de facturacién®, o “lapso establecido™ al cual se refiere
la facturacién. Por tanto, la aplicacion de las tarifas cn los servicios de electricidad,
se hace al momento de la facturacién (lectura facturada) que se refiere a servicios
prestados, naturalmente, con anterioridad (uno o dos meses) a la misma.

Esta modalidad de aplicacién de la tarifa, de facturacidn y cobro, no sélo es de
cardcter estatutario, por estar asi expresamente prevista en la Resolucidn, sino que
forma parte de las “Condiciones Generales de la Prestacion del Servicio de Suminis-
tro de Energia Eléctrica” impresas en las “Solicitudes de Servicio” de las empresas
concesionarias, y que aceptan los suscriptores en todas sus partes por el hecho de suscri-
bir dichas solicitudes (Cldusula 9-1). En dichas “Condiciones Generales” se establece
expresamente lo siguiente:

“Clausula 5.4. La cuenta de los suscriptores residenciales cubrird periodos
bimestrales de consumo y las de los suscriptores comerciales e industriales, com-
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prenderdn lapsos mensuales; pudiéndose también facturar en forma bimestral,
si la Empresa asi lo estimare conveniente.,.”.

En consecuencia, tanto de acuerdo al texto mismo de la Resolucién N¢ 3721 del
15-12-86 como de acuerdo al contrato que los suscriptores o consumidores firman al
solicitar el servicio, el servicio de electricidad se presta y consume durante un lapso
bimestral 0 mensual, durante el cual se causa la tasa, y al término del cual la tarifa
se aplica con la lectura del consumo efectuado en el periodo respectivo. La factura-
cién bimestral 0 mensual por parte de las empresas, por tanto, no responde a una
sola practica administrativa o comercial de la empresa, sino que ¢s una imposicidn
de la Resolucidn y una obligacién contractual.

Ahora bien, en estos casos de servicios de consumo por pericdos, cuya tasa es
de causacién continua y que se facturan al término de los mismos, es evidente que
“la tarifa que debe aplicarse para facturar dicho servicio sdlo puede ser la tarifa vigente
en ese momento de la facturacién. En estos casos, no podria sefialarse que habria
un consumo por segundo, minuto, hora o dia al cual se aplicaria la tarifa que existiria
en el preciso segundo, minuto, hora o dia en que se prestd el servicio y se consumid
la energia, pues eilo serfa imposible de facturar en un servicio de esta naturaleza. Al
contrario, el consumo del servicio, reglamentaria y contractualmente, se ha establecido
por periodos de meses (mensual o bimestral) y la facturacién se realiza al fin de
dichos periodos, cuando puede decirse que s¢ causa Ja tasa, y cuando se hace la
lectura del consumo efectuado a los efectos de la facturacion, que tiene necesariamente
que efectuarse aplicando Ia tarifa vigente al momento de dicha lectura de facturacidn,
salvo que la Resolucién que establezca cambios de tarifas disponga expresamente algo
distinto.

En el caso de la Resolucién N° 3721 de 15-12-86, como se ha indicado, ademds
de derogar la Resolucién N® 4173 de 4-10-84 que contenia una tarifa anterior, esta-
blece expresamentc que “Las tarifas... sefialadas en la presente Resolucién se apli-
cardn a todos los suscriptores de las compafifas. .. (concesionarias) en funcidn de las
caracteristicas de servicio prestado, que hayan de ser facturados a partir del 1¢ de
enero de 1987" (art. 8).

La norma, por supuesto, no podria ser mds clara: la nueva tarifa establecida en
la Resolucidén tiene que aplicarse a los consumos de electricidad “que hayan de ser
facturados a partir del 1° de enero de 1987”; es decir, todas las facturaciones de ser-
vicios prestados y consumidos en los perfodos bimestrales y mensuales que se venzan
a partir del 1% de enero de 1987, necesariamente deben hacerse, aplicandose la nueva
tarifa. Esta, por tanto, estd referida a un consumo mensual o bimestral facturado
a partir del 1% de enero de 1987, y no tendria ningin fundamento legal sefialar que
la facturacién por los consumos mensual o bimestral que se completen después del
19 de enero de 1987, debe realizarse aplicindose dos tarifas distintas: una derogada,
por los consumos efectuados antes del 1° de cnero y la nueva tarifa, por los consumos
efectuados después del 1° de enero, todos dentro de un mismo periodo o lapso bimes-
tral o mensual.

Al contrario, la norma del articulo 8° establece que la tarifa que prevé la Reso-
lucién, se aplicard a los servicios prestados “que hayan de ser facturados a partir del
1? de enerc de 1987” (no a los consumos efectuados a partir de esa fecha), razén
por la cual, aun cuando los servicios prestados y los consumos efectuados durante el
lapso mensual o bimestral, en buena parte se hayan efectuado antes del 1° de enero
de 1987, cuando estaba en vigencia una tarifa anterior, ello no tendria efecto alguno,
y la tarifa que se debe aplicar a los consumos de energia en dichos lapsos bimestral
o mensual que se venzan después del 19 de enero de 1987, sélo puede ser una sola,
la vigente en el momento de finalizar los lapsos, conforme a la cual debe hacerse la
facturacién. Cualquier otra férmula requeriria de una norma expresa de la Rcsolu-
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cién, la cual, sin duda, podria- haber previsto expresamente, que la nueva tarifa sélo
podria aplicarse a los consnumos de electricidad efectuados con posterioridad al 1° de
cnero de 1987. :

En ese caso, sin duda, la Resolucién hubiera tenido que haber previsto expresa-
mente la facultad de las empresas de aplicar al momento de la facturacién, una tarifa
derogada para los consumos -efectuados antes del 1° de enero, y la tarifa nueva para
los consumos efectuados con posterioridad al 19 de encro, todos dentro de uno mismo
de los periodos bimestral ¢ mensual que ella previd. Se insiste, ello podia haberse regu-
lado asi, pero no lo fue, por lo que la interpretacién, en ausencia de un texto expreso
que previera otra forma de facturacién, tiene que hacerse de acuerdo a lo expresado
en la Resolucién, como hemos indicado.

Por tanto, con la prevision expresa en la Resolucién de que las nuevas tarifas
se deben aplicar a todos los consumos de scrvicios facturados a partir del 1° de cnero
de 1987 (se entiende, los comprendidos én los lapsos bimestrales o mensuales previstos
en la Resolucién que se venzan a partir del 1¢ de enero de 1987); las cripresas con-
cesionarias sélo pueden aplicar a dichos consumos bimestrales o mensuales (aun efec-
tuados en parte en 1986) que sc’ facturen a partir del 1° de enero de 1987, la tarifa
establecida en la Resolucidn N® 3.721 de 15-12-86.

Por otra parte, debe agregarse que de acuerdo a la Resolucidn, las empresas con-
cesionarias tienen una prohibicién expresa de aplicar otra tarifa distinta a la prevista
en el texto de la misma Resolucidon N¢ 3721; y ello por virtud de lo expresado en
el articulo 6° de la misma, que deja vigente, en lo no modificado por ella, la Reso-
lucién del Ministerio de Fomento N¢ 3817 de 29-6-77. en la cual se establecié expre-
samente que “no podran ser aplicadas tarifas diferentes a las sefialadas en esta Re-
solucién”, lo cual se aplica a las nuevas tarifas de la Resolucion N° 3721. Por tanto,
incluso de acuerdo a csa remisién expresa de la Resolucién, ni que hubieran querido
las empresas concesionarias, hubieran podido aplicar al momento de las facturaciones
de los consumos bimestrales o mensuales finalizados a partir del 1° de enero de 1987,
una tarifa diferente a ia establecida en la Resolucién N® 3721,

v

En todo caso, esta modalidad de aplicacién de la tarifa al vencimiento de lapso
bimestral o mensual establecido en la Resolucién y en los contratos para la prestacién
del servicio, y los cfectes que podria tener una modificacién de tarifas eléctricas en
relacién a la facturacién al término de dichos lapsos, podria plantear dudas acerca
de la eventual aplicacién retroactiva de las nuevas tarifas a consumos comprendidos
" en esos lapsos bimestrales o mensuales, pero efectivamente efectuados con anterioridad
a su entrada en vigor.

En efecto, hemos sefialado que de acuerdo a la Resolucion N? 3721 de 15-12-86,
lIas nuevas tarifas fijadas debicron aplicarse en las facturaciones del servicio que las
empresas realizaron y realizan a partic del 1? de enero de 1987, facturaciones que
debieron referirse a consumos cfectuados en el mes o en los dos meses anteriores, es
decir, en algunos casos efectuados, ademas de en encrc de 1987, parcialmente cn los
meses de diciembre v noviembre de 1986, Esta situacidén podria originar dudas en
cuanto al posible cardcter retroactivo de la aplicacidon de las normas de la Resolucién
que fija nuevas tarifas, pues en definitiva, sc estarian aplicando a consumos, parte de
los cuales se realizaron antes de su entrada en vigencia.

Sin embargo, cn los casos de servicios piblicos de prestacmn continua, y de
facturacién por lapsos de tiempo prefijados, como los periodos bimestral o mensual
que estatutaria y contractualmente estin determinados en el caso de los servicios eléc-
tricos, debe tenerse en cuenta que el hecho tasable y la obligacién de pago de la tasa
por el servicio prestado, conforme a la tarifa establecida, surge al .final del periodo,



58 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N¢ 29 / 1987

cuando se hace la lectura y facturacidn. En esta forma, la causacién de la obligacion
de pagar y su exigibilidad, no surgen para el suscriptor sino al vencerse el lapso
de facturacién y al efectuarse ésta, que es cuando surge el hecho que es objeto
de la tasa. Ello se evidencia, incluso, por ejemplo, de la regulacién de la “Tarifa
Bimestral” (Art. 1? Tarifa 1-§, 2) que varia en su aplicacién segiin que el consumo
exceda o no de 30 KWh o de 100 KWh bimestrales. S6lo al final del periodo bimes-
tral, cuando se causa la tasa, es que se puede determinar cudl tarifa es la aplicable.

Por tanto, aun cuando se produzca una modificacién de las tarifas del servicio
en el transcurso del lapso de facturacién, no puede considerarse que habria retroacti-
vidad en la aplicacién de esa nueva tarifa, en facturaciones relativas a servicios pres-
tados, en parte, con anterioridad a su entrada en vigencia, pues en esos casos, en reali-
dad, sélo el elemento constitutivo de la tasa seria el que se habria comenzado a pro-
ducir con anterioridad al comienzo de la vigencia de la tarifa, pero no la causacién
de la misma, que es continua. Esta es la consecuencia del cardcter de la tasa en estos
servicios, de causacién sélo al final del periodo de facturacion. Por tanto, una modi-
ficacién de la tarifa que se establezca durante el lapso de facturacién, no seria retro-
activo, ya que la causacién y exigibilidad de la tasa se sitha al final de dicho lapso
y recae sobre el consumo determinado entonces. En ese momento es que nace el
hecho tasable en estos servicios.

En cambio, la hipdtesis de la retroactividad de la Resolucion modificatoria de
las tarifas, o de su aplicacién retroactiva, s6lo se daria si la obligacién de pagar la
tasa surgiera con posterioridad a la fecha de entrada en vigencia de la Resolucién pero
referida a un periodo de facturacién realizado integramente cn fecha anterior. En
esta forma, sélo podria hablarse de retroactividad en sentido técnico juridico, si el lapso
bimestral o mensual de consumo hubicra transcurrido integramente antes de entrar
en vigor la Resolucidn, es decir, antes del 1° de cnero de 1987. En ¢l caso concreto,
por tanto, sélo podria existir retroactividad en la aplicacién de la Resoluciénm, si
se pretendicra aplicarla a periodos bimestrales o mensuales integramente agotades
antes del 1° de enero de 1987. Al contrario, en el caso de la Resolucién N® 3721,
no hay duda en que no ha habido rctroactividad alguna en su aplicacién a los perio-
dos de consumos biemestrales o mensuales que se vencieron después del 1* de encro
de 1987, pues la Resolucién modificatoria de la tarifa entrd en vigencia aates de
que se produjera el hecho causante de la tasa, es decir, antes de la finalizacién o
agotamiento del periodo bimestral o mensual y del momento de la facturacién.

Por tanto, al igual que lo que sucede en materia impositiva, por ejemplo en
materia de Impuesio sobre la Renta, en los casos en los cuales el hecho imponible
(enriquecimiento anual) no es de causacidn instantdnea, sino de causacién pro-
longuda, pues sdlo se produce al final del ejercicio, razén por la cual las meodifica-
ciones a las tarifas impositivas que se produzcan, incluso, el ditimo dia del ejercicio
anual, tienen aplicacién para la determinacién del impuesto {en cstos casos, la obliga-
cién tributaria nace al cumplirse la dimensién temporal del hecho imponible, al fina-
lizar ¢l periodo anual de percepcién de la renta); en materia d¢ tasas de causacidn
prolongada y continua y no instantinea, como las dc los servicios eléciricos, igual-
mente, toda variacién de la tarifa realizada antes de finalizar el periodo bimestral
o mensual de consumo, es aplicable a la determinacién de la tasa que se efcctiz por
la facturacién (en estes casos, también, Ia obligacién de pagar la tasa nace al cum-
plirse la dimensién temporal del hecho tasable, al finalizar el perfodo bimestral o
mensual de consumo).

Por tanto, juridicamente hablando, no podria sostenerse seriamente que hubiera
habido aplicacidn retroactiva de la Resolucién N¢ 3721, al aplicarse la nueva farifa
que prevé, a los consumos afectados en los lapsos bimestrales 0 mensuales estatutaria
y contractualmente establecidos, que vencieron después del 1° de enero de 1987,
pues s6lo al vencimiento de dichos lapses, después de la entrada en vigencia de la Reso-
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lucién, es que se completa el hecho tasable y nace, con la facturacion, la obligacién
de pagar la tasa respectiva.

A\

Ahora bien, habiendo interpretado el Ministerio de Fomento. aun cuando en
nuestro criterio sin fundamento juridico, el texto de la Resolucién N? 3721 emanada
del mismo Despacho en la cual se establecieron las tarifas de los servicios eléctricos,
en el sentido de que las nuevas tarifas previstas sélo podian haber sido aplicadas a los
consumos efectuados a partir del 1° de enero de 1987, debiendo facturarse los con-
sumos efectuados antes del 1° de encro de 1987, conforme a la tarifa anterior, ello im-
plicaria que las facturaciones que debia efectuar la empresa por periodos bimestrales o
mensuales que comenzaron a correr antes de esa fecha y que vencieron después de la
misma, tendrian que haberse hecho conforme a dos tarifas distintas aplicadas, cada
una, al nimero de dias que transcurrieron antes del 1? de enero de 1987 y después
de esa fecha, lo cual hubicra implicado la obligacién de la empresa de haber hecho
una lectura general el 1° de cnero de 1987, respecto de absolutamente todos los
contadores de todos los suscriptores del servicio lo cual, dicho sea de paso, hubiera
sido completamente imposible. Basta recordar que la sola empresa C.A. La Electri-
cidad de Caracas tiene alrededor de 730.000 suscriptores en el Area Metropolitana
de Caracas.

Sin embargo, v adoptado-como ha sido por el Ministerio de Fomento ese criterio
interpretativo que, como hemos visto, no ticne ademds, ningiin fundamento juridico
serio, debe observarse lo siguiente:

La fijacién de¢ tarifas para los servicios eléctricos por parle del Ministerio de
Fomento, se rcaliza conforme a la Ley de Proteccién al Consumidor, como una excep-
ciébn al principio de que la fijacién de tarifas corresponde a los entes concedentes
del servicio, en este caso, las Municipalidades; confirmada dicha excepcién por las
normas de la Ley Orgénica de Régimen Municipal (art. 7, in fine). El régimen del
servicio, sin embargo, a pesar de la redaccidn de dicha norma que podria conducir
a pensar que establecié una nacionalizacién total de los servicios municipales lo que
seria inconstitucional, si se amolda a la Constitucién, debe entenderse que continda
siendo municipal, con excepcién del régimen tarifario.

Por tanto, habiendo estimado el Ministerio de Fomento que las empresas
concesionarias, al facturar los perfodos mensual o bimestral que se vencieron en
enero de 1987 conforme a la nueva tarifa fijada en la Resolucidon N? 3721, aplicaron
erradamente la Resolucién y facturaron consumos con tarifas mas altas de las que
debian aplicarse, ¢llo no trac ningua consccuencia de orden administrativo, pues en
los articulos 34 a 37 de la Ley, en los cuales se regula el régimen sancionatorio, no
se establece sancion alguna de orden pecuniaria o de otro tipo que pudiera aplicarse
en ese caso, tal como lo ha sefalado expresamente la Corte Suprema de Justicia en
sentencia de la Sala Politico-Administrativa de 5-6-86 (véase en Revista de Derecho
Pitblico, N® 27, Caracas 1986, pp. 83 y 89; Cfr. Allan R. Brewer-Carias, “Comenta-
rios sobre ¢l Sistema de Sanciones Administrativas establecido en la Ley de Protec-
cién al Consumidor”, Revista de Derecho Piiblico, N° 7, Caracas 1981, pp. 118-122).

En realidad, la dpica consecuencia que podria traer esa posible ¢ inadccuada
interpretacién, seria de orden civil, representada por el derecho de reclamo que podrian
aducir los usuarios-suscriptores por un supticsto pago indebido de cantidades de dinero
facturadas en exceso respecto de la tarifa aplicable, lo cual sélo podria reclamarse cn
via judicial ordinaria. En este caso, podria resultar aplicable el articulo 33 de la Ley
de Proteccién al Consumidor, que establece lo siguiente:
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“Art. 33, Cualquier persona que demuestre ante el Juez competente haber
sufrido dafio o perjuicic como consecuencia de transgresiones a las disposiciones
de la presente ley, puede obtener hasta tres veces el monto de los dafios y per-
juicios sufridos™. .-

Por supuesto, cn el caso analizado, esos “dafios y perjuicios sufridos” sélo podrian
estar representados por las cantidades de dinero supuestamente pagadas en exceso de
lo debido, cuvo cobro sélo podria ser demandado en via judicial ordinaria, en la cual
el demandante tendria que probar cudl pudo ser su consumo de electricidad antes del
1° de enero de 1987 v cuél después de esa fecha, lo cual seria, si no imposible, al
menos muy dificil, salvo que por ejemple se lleve un registro con instrumentos
aferidos conforme a la Ley de Metrologia, por dia de consumo.

En todo caso, queda claro que conforme al ordcnamiento juridico vigente, ni
el Ministerio de Fomento ni ninguna otra autoridad, ni siquiera las Municipalidades
concedentes, tienen competencia alguna para ordenar a la empresa a efectuar un
supuesto reintegro de cantidades supuestamente facturadas en exceso, lo cual sélo
competeria al Juez ordinario, luego de un juicio de cobro de bolivares que tendria
que intentar cada suscriptor individualizado que pueda sentirse lesionado y con derecho
a tal reintegro.

Sin embargo, en la mencionada Resolucidn del Ministerio de Fomento N¢ 686
de 5-3-87, éste dispuso que “a fin de normalizar las cuentas de los suscriptores a los
cuales las empresas ya les havan facturado cantidades superiores a las que resulten
de aplicar el criterio sefialado en el aparte anterior, las empresas acreditaran talecs
diferencias a las futuras facturas dentro del afio en curso”. (Art. 3). El criterio fijado
habia sido el de prorratear los montos facturados segin el mimero de dias transcu-
rridos con anterioridad o posterioridad, respectivamente al 1¢ de enero de 1987. En
esta forma, en forma evidentemente antijuridica, el Ministerio de Fomento resolvid
el conflicto que ese mismo Despacho habia creado.
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1. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Interrelacién de Jos conceptos de causa, presupuestos de hecho, motivo y fin del
acto administrativo.

Cuando se esquematizan los elementos del acto administrativo, entre los que una
doctrina llama objerivos y otra releoldgicos se incluyen: la causa, el fin y los motivos.
En efecto, todo acto administrativo se realiza por algo (causa), en vista de algo (mo-
tivo) y para algo (fin) . Algunos afiaden a los anteriores “los presupuestos de hecho”.

Ciertos autores (Vedel y Garrido) confunden “causa™ con el “presupuesto de
hecho previsto en la Ley” para que un acto administrativo pueda v deba ser dictado.
Otros parten de la base que ¢l acto administrativo es un acto tipificado por Ia Ley,
que porta en si su propia causa (por esto es objetiva), que esti ya considerada por el
tipo legal a que el acto administrativo tiene. que ajustarse. La causa cs la _funcién que
Ta tey quiere cumpla el acto, hasta el punto que lo importante es averiguar si esa fun-
cién se cumplié por un acto concreto. E/ fin es el interés phblico especifico que se
persigue conseguir con el acto. Es ¢l efecto juridico fundamental perseguido por éste.
En concreto, lu causa es lograr el cumplimiento de ese fin (la efectividad del fin). Al
lado de la causa (funcionalidad) y del fin (interés publico especifico) la doctrina co-
loca los motivos, s6lo que, como siempre, estin predeterminados en la ley, “incorpora-
dos a lz causa” (Garcia Enterria y Fernindez). Vendrian a ser las justificaciones fic-
ticas y juridicas de la voluntad del acto administrative (razén justificadora).

1.1. Sincretismo de los elementos de la causa del acto administrativo

La doctrina moderna integra todos estos elementos sincréticamente asi:

Los motivos mueven a la Administracién a dictar un acto. y en éste debe apare-
cer el presupuesto de hecho por el que el acto puede dictarse y, ademas, el fin propio
de la potestad que se ejerce con el acto y, por ultimo, que el acto sirve efectivamente
a este fin, que viene a ser la causa propiamente dicha.

En concreto, que /a causa es la congruencia del acto a sus fines para que éstos
se cumplan. En otras palabras, la efectividad del acto que se dicta para alcanzar estos
fines, su adecuacidén. Sin embargo, lo interesante es poder aislar el elemento causa cn
el acto administrativo, frente a los presupuestos de hecho, los fines y los motivos.

Por otro lado, el deber de motivacién de los actos definitivos de efectos particu-
lares, a que se contrae el artfculo 9% de la Ley Orgénica de Procedimientos Adminis-
“trativos, obliga a que estos elementos sean publicos. En esta exigencia estd Ia clave
de la investigacién de los elementos objetivos del acto administrativo y de su control.
En la motivacién debe aparecer, pues, el por qué la Administracién se movié (moti-

1. Carretero Pérez, Adolfo, “Causa, motivo y fin del acto administrative”, Rev, de Administra-
cin Piiblica, N° 58, 1969, SR : ’
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vos), cudles fueron las situaciones materiales, los conceptos de valor, de experiencia
o juridicos en que se apoyd (presupuesto de hecho); el interés piiblico especifico que
sirve el acto (fin) y, por dltimo, que el acto en concreto sirve adecunadamente para
ese fin efectivamente (causa).

2. TEORIA SOBRE LA CAUSA DEL ACTO ADMINISTRATIVO

El problema, pues, estriba precisamente en poder aislar el elemento causa. A
cste respecto, vale la pena recordar que filosdficamnte se distingue entre:

1°  La causa eficiente, o sea, lo que obra o actia (agente).

2¢  La causa final, o resultado previsto en el obrar o actuar, y

3 La causa impulsiva, 0 motivo que mueve la causa cficicnte, Esto es un fac-
tor psicoldgico y es libre.

Juridicamente todo acto tiene causa. Esta precisamente es la que hace que ten-
gan justificacién. Pero, ciertamente, que no son lo mismo los motivos y el fin. En
los actos administrativos existe un elemento que infiluye en este anilisis: el interés
piblico, que es objetivo y constante, y se dice entonces que éste es la causa del acto
administrative. Sin embargo, ese interés puede ser tanto el resultado del acto (causa
final) como el antecedente que lo provoca (causa eficiente). Per se el interés piblico
no puede justificar el acto que dice que lo satisface. Precisamente entonces, para en-
contrar la justificacién de los actos administrativos es por lo que aparecen las dife-
rentes concepciones sobre la causa: la anticausalista, la objetiva, la subjetiva y la in-
tegral.

2.1. Teoria anticausalista

Presenta dos variantes: la no admision del concepto de causa (Giannini). O la
admisién de un concepto parcial (Alessi).

2.1.1. La teoria negativista de la causa en los actos administrativos

Giannini desecha la causa como elemento del acto administrativo 2. Este autor
parte de un concepto normativo de acto administrativo, en el cual la voluntad de la
Administraciéon no puede asimilarse a la del negocio juridico de derecho privado v,
por eso, pretende demostrar la diferente funcién de la voluntad en uno y otro tipo
de actos.

La argumentacién de Giannini, en sintesis, es la siguiente:

La causa es “irrelevante” en el Derecho Administrativo, porque los actos admi-
nistrativos son “tipicos” en cada uno de sus elementos. En ese aspecto, los motivos,
los presupuestos de hecho y el fin estan tipificados en la ley. Lo importante en este
elemento teleoldgico es el efecto querido por la Administracidn.

Giannini afirma que los motivos (voluntad del agente), los prcsupuestos y el fin
son inseparables y, por tanto, no hay una causa propia del acto administrativo.

Se le critica su exceso 3, en el sentido que parte de la base que la causa sélo pue-
de concebirse como tal en el Derecho privado. Ademds, es posible distinguir los mo-
mentos sucesivos del obrar, incluso aisladamente, vy, en consecuencia, distinguir por
qué se obra, sobre qué se obra y para qué se obra. Luego, el concepto de causa no es
irrelevante para el Derecho Administrativo.

2. Linterpretazione dellatto amministrativi, 1939.
3. Garrido Falla, Fernando, Tratado de Derecho Administrativo, 1982, pp. 527 y ss.
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2.1.2. La teoria de la admision de un concepto parcial de la causa en los
actos administrativos

Fue propuesta por Alessi? y sustituye el concepto tradicional de causa cn los ne-
gocios juridicos, por el de la legalidad material del acto administrativo, o sea, la rela-
cién econdmico-social justificativa del acto. Esa legalidad material debe tener ¢l gra-
do necesario de inicrés puablico que exige la ley.

Se le objeta que no es firme la argumentacién, porque parte del criterio que la
causa solo existe en los negocios patrimoniales y sociales, por eso es parcial, y ocu-
rre que la nocidén de causa es general y, ademis, sc confunde con el interés piiblico,
que tambicn existe en el fin del acto administrativo. Esta teorfa traslada al Derecho
Administrativo la funcién econdémica y social del contrato que se postula en el Dere-
cho privado.

2.2. La teoria objetiva

Aplica la sistematica del Derecho privado al Derecho Administrativo, y asi, ex-
presa que la causa es el objeto 1égico que coincide con el esquema del acto dado por
la ley. Su cxponente es Fragola °.

Seglin esta tesis, la causa es el efecro prdcrico del acto, que en cada acto es fipi-
co, scgn su especie, y en ese efecto viene inserto el interés ptblico. La diferencia
con ¢l Derecho Privado estriba en que en éste son irrelevantes las valoraciones (mo-
tivos) que tuvo en cuenta el agente sobre la finalidad del negocio, mientras que en
el Derecho Administrativo si importan porque el titular del érgano debe valorar el
interés publico, que le permite adoptar un tipo de acto administrativo.

Puede sefialarse que esta teoria confunde el resultado (causa final) con el factor
por el que se obra (causa eficiente). Ademas, los motivos en el acto administrativo,
también estin predeterminados en la ley y, por ende, hasta su valoracién. De modo
que la mayoria de las veces la Administracidn no es libre de valorar los motivos del
acto.

2.3. La reoria subjetiva

Aparcce propuesta per Bodda © v por Forti 7. Segln esta opinidn, la causa es la
valoracién del interés piiblico que hace el funcionario. Por eso es un aspecto subjeti-
vo del acto. La causa es el motivo volitivo tltimo de la voluntad del 6rgano adminis-
trativo. Seria entonces un elemento psicoldgico. De acuerdo a csta teoria, el acto ad-
ministrativo se reduce a un silogismo, que opera asi:

a) La premisa mayor: El interés piiblico.

b} La premisa menor: La voluntad del funcionario

¢) La consecuencia: La causa (valoracién del interés piblico por la Admi-
nistracion).

Se objeta a esta teoria que la voluntad en el acto administrativo no es psicoldgica
sino legal 8. La voluntad del 6rgano no es tal, ¢l Estado se la apropia y ésta nace de
la competencia que define la ley. Por ello, la voluntad del érgano es objetiva y exter-
na a éstos.

4. In torno ai concetti di causa giuridica illegittima eg eccesso di porere, 1934, y Sistema istituzio-
nale di Diritt Amministrativi, 1958.

5. Gl ari amministrativi, 1952,

6. Opinioni sulla causa dell’atto amministrativi (Studi in onere di Santi Romano), 1940, p. 49.

7. I motivi e la causa degli t1i ammnistrativi (Studi di Diritto Pubblico), 1937, Vol. I, p. 447.
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Ademis, se le critica® porque sélo podria aplicarse en los actos negociables y
porque confunde la causa con el interés piiblico, con el objeto y con el fin del acto
¢, incluso, con el interés de cada acto administrativo. Ademas es independiente de los
hechos anteriores sobre los que pretende obrar el funcionario. En todo caso, la valo-
rizacién del interés puiblico que hace ‘el érgano, no es intima, debe exteriorizarse, por
eso no puede confundirse con su voluntad. Ese interés tiene motivos determinantes,
como lo apunta Vezec *, y por ello son objetivos. Por ejemplo, el servicio publico,
segnn la doctrina francesa.

2.4. La teoria integral

Aspira asemejar la causa filoséfica y la causa juridica. Parte del criterio que ¢n
el Dereccho Administrativo no hay una especialidad de la causa.

Su apreciacién es la siguiente: la causa no puede ser la voluntad del funcionario,
porque la justificacién son razones superiores. Tampoco el interés piiblico, porque en
el acto administrativo se distingue ¢l fin del érgano del fin del acto. Esta tesis admite
el doble efecto subjetivo y objetivo de la causa, pero también su separacién.

La causa en los actos administrativos opera asi:

E! interés puablico se concreta en el acto administrativo de dos formas:
1°) Definiéndolo las normas objetivamente y
2°) Dejando que el 6rgano lo fije subjetivamente.

El fin objetivo es invariable, pero determinado para cada acto, mientras que su
apreciacién dependerd de la Administracion.

La causa es Gnica estruciuralmente, pero doble en su funcionamiento. En conse-
cuencia, la causa seria cntonces, la causa eficiente y, el fin, la causa final 12

Respecto de -esta teoria, puede decirse que su formulacién tuvo como propdsito
darle a la justificacién del acto administrativo una categoria tipica. En ese sentido, la
causa responde a la interrogante ;por qué para satisfacer un interés pablico definido
en la Ley se emplea una clase vy un tipo de acto administrativo y no otro? Es decir,
la circunstancia que justifica en cada caso que un acto administrativo se dicte 2.

Asi la causa viene dada por “el hecho” que permite explicar por qué ante un in-
terés piblico concreto se adopta un tipo de acte administrativo. Es pues, una situa-
cién objetiva legal. Al funcionario le toca correlacionar esa rcalidad objetiva (ante-
cedentes) del acto en concreto, con el acto tipico abstracto prevista en general.

Esta nocién integral de causa comprende en un solo concepto los presupuestos,
los motivos y el fin del acto, pero no obstante, ello no significa que no puedan ais-
larse.

En concreto, que ante un acto administrativo puede distinguirse: 1) ¢Por qué se
realiza? (causa eficiente), 2) (En vista de qué? (motivo) y 3) jPara qué? (fin). Es-
tos tres elementos componen la causa del acto administrativo.

8. Fernfindez de Velazco, El acto administrative, 1929.

9. Garrido Falla, Fernando, op. cit., p. 531.

10. “Theorie générale sur les motifs determinants des actes juridiques en Droit Pubhc Revue
du Droit Public, 1924,

11. Capriotti, Philibert, Ranelletti y Vedel.

12. -Garrido Falla, Fernando, Tramdo de Derecho Administrativo, Vol 1 (Parte General), 82 ed,,
1982, p. 533,



ESTUDIOS 65

3. CONSECUENCIA DE LA ADMISION DE LA CAUS4 EN EL CONCEPTO
DE ACTO ADMINISTRATIVO

La inexistencia de la causa (no existe la realidad objetiva que justifica el acto),
o ¢! error en la causa (la no prueba de esa realidad), causan la invalidez del acto.

Por otro lado, el vicio en la causa no es subjetivo, sobre la voluntad del 4rgano,
sino -objetivo porque versa sobre la comprobacién de una realidad.

La mayoria de los autores estiman que por tratarse de un elemento del cual de-
pende la cxistencia del acto, constituye un vicio de nulidad’ absoluta la auscncia de
la causa o el error en su comprobacién, porque generalmente ello supone gque no se
siguié el debido procedimiento. Pero, cuando no implica-la ausencia del procedimien-
to, sino la desvirtuacién de la realidad objetiva, entonces, el vicio en la causa es de
nulidad relativa, y se denomina falso supuesto. '

4. LA TEORIA DE LA CAUS4 EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO
VENEZOLANO

De la conjuncién de los articulos 9%, 12 y ordinal 5° del articulo 18 de la Ley
Orginica de Procedimientos Administrativos, puede concluirse que la causa del acto
administrativo fundamentalmente viene dada por el supuesto de hecho, los motivos
que tienc en cuenta la Administracién y los fines legales.:

En primer término, todo elemento de la causa debe “exteriorizarse”, en razén de
Ja obligacién de motivar sus actos definitivos de carécter particular que ticne la Ad-
ministracién, Incluso los motivos que es la valoracién subjetiva del funcionario sobre
la cficacia del acto, también deben exteriorizarse (articulo 97 y ordinal 5° del articulo
18 de 1a LOPA). Luego. no es subjetiva la causa en Venezuela, porque los motivos y
el fin estan descritos en la Ley, v deben indicarse en el acto. En segundo término, lo
gue permite la existencia de un determinado acto administrativo, es la adecuacién del
mismo a un supuesto de hecho previo (articulos 9° y 12, ordinal 5 del articulo 18
citados). En tercer término, el fin del acto es legal (articulo 12 citado) y no particu-
lar y, por (ltimo, la obligacién de la Administracién de cumplir con un tramite para
averiguar el asunto, o los hechos relevantes para la decisién o su verdad (articulos 53,
58 y 69 eiusdem) permiten sostener que en Venezuela, la causa es la justificacion por
la que se ha dictado un acto.

De modo que causa viene a ser la exacta valoracién y congruencia del supuesto
de hecho comprobado, con el supuesto previsto en la norma y, ademas, su adecua-
cién al fin al cual se dirige la Ley. ) |

Ademés, la posibilidad que tiene la jurisdiccidn contencioso-administrativa de
anular los actos administrativos por desviacién de poder (articulo 206 de la Constitu-
cién), o por la falta de proporcién entre el acto y los supuestos de hecho v los fines
de la norma (articulo 12 de la LOPA), permite sostener que cl fin y los motives for-
man parte del concepto integral de la cansa de los actos administrativos en Veneézuela,
y que los motivos son la valoracién que hace el funcionario para justificar el acto.

Finalmente, respecto al tipo de nulidad a que dan crigen los vicios en la causa
de los actos, éstos sélo producen la nulidad absoluta cuando la inexistencia de la cau-
sa, o el error en la comprobacién de los motivos, provenga del incumplimiento abso-
luto del procedimiento, de la violacién de la cosa juzgada, o de la consecucién de.un
objeto ilegal o imposible (ordinales 29, 3% y 4°.del articulo 19 de la LOPA). En los
atros casos solo producen la nulidad relativa (articulo 20 eiusdem).
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5. DIFERENCIAS ENTRE CAUSA Y MOTIVOS

1. La causa es fija, objetiva y tipica, mientras que los motivos son variables,
subjetivos y atipicos.

2. El motivo es la valoracién de argumentos y razones para la actuacién del
organismo administrativo.
La causa es la justificacién integral y la adecuacién del acto a su fin.

3. La causa estd predeterminada en las diferentes categorias de actos. La valo-
racidén o rmotivos, por el contrario en cada caso.

6. DIFERENCIAS ENTRE EL FIN Y LOS MOTIVOS

1. Los motivos son antecedentes del acto. El fin es su resultado,
2. Los motivos son subjetivos (valoracién). El fin es objetivo y lo establece
la Ley.

7. DIFERENCIAS ENTRE CAUSA Y FIN

1. El fin es parte de la causa, porque ésta cs la justificacién integral det acto.
2. La causa es la adecuacion de un acto a su supuesto y a su fin. Este resulta
cuando la causa es eficiente, o sea, congruente.

8. VICIOS EN LA CAUSA POR ERROR EN LOS SUPUESTOS Y MOTIVOS:
EL ABUSO O EXCESO DE PODER. EL FALSO SUPUESTO

La causa supone la debida demostracién, entre otras cosas, de los antecedentes
y los motivos del acto, que justifican la declaracién en ¢l contenida, asi como su recta
calificacion y apreciacién. Si no hay ninguna demostracidn, o si existc error en la
apreciacion y calificacién de los antecedentes y de los motivos, se configura un vicio
en la causa, que nuestra jurisprudencia denomina “abuso” o “exceso de poder”. Cues-
tibn trascendente en cuanto a este vicio se refiere lo es la carga de la prueba, sobre
todo porque segiin las diferentes hipdtesis, puede haber o no una inversién de la misma

En efecto, si el interesado alega como vicios en la causa “su inexistencia” (falso
supucsto), porque no es cierto, por ejemplo, que una sancién esté justificada porque
se hubiera cometido una falta; o que no habia vacantes para efectuar un nombra-
miento, entonces, por tratarse de una negacién, la demostracién de que si se incurrid
en tal falta, o de que si existen las vacantes, corresponde integramente a la Adminis-
tracién. Pero si, por el contrario, el interesado alega un error en la causa, porque se
apreciaron mal los hechos, o se calificaron equivocadamente, entonces, sélo a él, por
admitir los hechos pero no su calificacién, corresponde comprobar cuil es la adecua-
da apreciuacidn o calificacién.

En efecto, el error de la causa supone una afirmacién de hecho y, por ello, debe
probarse (articulo 506 del NCPC) *.

8.1. Denuncia del abuso o exceso de poder

La Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia ha dicho que al
invocarse en un recurso de ilegalidad el vicio de falso supuesto, “es necesario deter-
minar cen toda precisién en qué parte del acto impugnado estd contemplado dicho

* Nuevo Cédigo de Procedimiento Civil,
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vicio, sefalando los hechos fundamentales de la decision a los cuales se califica de
falsos”. Ademds, la misma Sala ha precisado que en esta denuncia de falso supuesto,
debe “explicarse en qué parte de la resolucién impugnada se incurre ¢n ¢l vicio de
falso supuesto. .. (osmissis)’; determinacion ésta que es un requisito indispensable ¢cn
el libelo de acuerdo con lo establecido en los articulos 122 y 113 de la Ley Organica
de ta Corte Suprema de Justicia 13.

Por tanto, la denuncia no es tan estricta como la requerida en la denuncia del
falso supuesto o suposicién falsa en casacién, en la cual si no se sefiala la regla proba-
toria violada, no procede la denuncia (articulos 429 y ordinal 37 435 del CPCD * y
el articulo 320 y ordinal 4% del articulo 343 del NCPC}.

8.2. El falso supuesto

Segtn sentencia de la Sala’ Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Jus-
ticia de fecha 17-5-84, “cl vicio de falso supuesto se produce cuando la Administra-
cién autora del acto fundamenta su decisién en hechos, acontecimicntos o situaciones
que nunca ocurrieron, o que, de haber ocurrido, lo fuec de manera diferente a aquella
que cl 6rgano administrativo aprecia o dice apreciar. De esta manera, siendo la cir-
cunstancia de hecho que origina el actuar administrativo diferente a la prevista por
[a norma para dar base legal a tal actuacién, o no existiendo hecho alguno que justi-
fique el ejercicio de la funcién administrativa, el acto dictado carece de causa legiti-
ma, pues la previsién hipotética de la norma sdlo cobra valor actual cvando se pro-
duce de manera efectiva y real ¢l presupuesto contemplade como hipdtesis...” (Pie-
rre Tapia, Oscar, Jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, N* 5, mayo 1984,
pp. 24 y 25).

En cste sentido es un conceple que se asemeja al concepto de falso supuesto con-
tenido en el ordinal 3° del articulo 435 del CPCD, o de “suposicién falsa” como lo
llama el articulo 320 del NCPC.

8.3. Cardcter absoluto del falso supuesio

La Corte Primera de Io Contencinoso-Administrativo ha precisado este concepto
de falso supuesto, recalcando que tal vicio existe cuando resultan falsos todos los mo-
tivos del acto, pero no todos, de modo que ¢l resultado censeguido con el acto no
varia porque algunos de sus motivos sean inciertos. En efecto, en sentencia de fecha
6-11-85, dictada bajo mi ponencia. la Corte mencionada expresé:

“El vicio de falso supuesto, que da lugar a la anulacién de los actos admi-
nistrativos, es aquel que consiste en la falsedad de los supuestos o motivos en
que se basé el funcionario gue los dicté. Ahora bien, si en verdad los motivos
son totalmente diferentes, de manera que la decisién debid ser otra, cabe, en
consecuencia, hablar entonces de falsedad, por cuanto es incierto el supuesto
que motivé la decision. De modo, que para que pueda invalidarse una decision
administrativa por falso supuesto, es necesario que resulten totalmente falso el
supuesto o los supuestos que sirvieron de fundamento a lo decidido. Cuando la
falsedad es sobre unos motivos, pero no scbre el resto, no puede décirse que la
base de sustentacién de la decisién sea falsa. Por el contrario, la certeza y la
demostracién del resto de los motivos impiden anular el acto, porque la prueba

13. Sentencia de fecha 24-1-85, bajo ponencia de la Magistrado Josefina Calcafic de Temeltas;
ver Pierre Tapin, Oscar, Jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, N2 1, enero 1985,
pp. 36 ¥ 37,
* Cédigo de Procedimiento Civil derogado.



68 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N¢ 29 / 1987

de estos ultimos llevan a la misma conclusién. En concreto, cuando resultan in-
ciertos determinados motivos, pero sin embargo, la veracidad de los otros per-
mite a los organismos administrativos adoptar la misma décisién, no puede ha-
blarse de falso supuesto como vicio de ilegalidad de los actos administrativos.
En efecto, a diferencia de la Casacién, en la cual se anulan las sentencias
porque se encuentre un caso de falso supuesto, aunque las pruebas de los otros
hechos lleven a un resultado igual, porque su efecto es el de volver a sentenciar
de nuevo, en el contenciosc-administrativo no es posible anular un acto, por-
que unos hechos sean falsos y el resto no, en razén que la veracidad de los fun-
damentos, para decidir como se decidié, no fue destruida, y dado que la anula-
cién tiene efecto definitivo, de modo que no es posible volver a dictar dicho acto
con las otras pruebas, como si ocurre en la Casacién”. (Casoc CAVELBA, S.A.
contra Comisién Nacional de Valores, Expediente N°® §5-4381).

9. VICIOS EN LA FINALIDAD DEL ACTO

La inadecuacién del acto con los fines de la norma vicia a2 aquél de ilegalidad,
Vicio éste que incluso estd consagrado constitucionalmente en el articulo 206 del
Texto Fundamental, por lo que cn Venezuela no hay lugar a disentir si la jurisdic-
cién contencioso-administrativa puede o no controlar uno de los elementos de la
causa como lo es su finalidad.

Respecto a su denuncia, este vicio representa una dificultad procesal, porque
no basta su simple alegato, sino que es necesario, primeramente precisar cuil es la
finalidad asignada al acto y, en segundo Iugar, cuil es la que persiguidé el funcio-
nario al dictarlo. Por tanto, en el respectivo libelo debe precisarse tanto la finali-
dad legal como la finalidad perseguida, conforme lo exigen los articulos 122 y 113
de la Ley Orgénica que rige nuestro Mdximo Tribunal, en cuyo caso la carga de
la prueba corresponde integramente al recurrente o demandante, conforme al ar-
ticulo 1.354 del Cédigo Civil y el articulo 506 del NCPC.

En este mismo sentido, la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, en
sentencia de fecha 30-1-86, dictada bajo mi ponencia, declaré lo siguiente:

“Igual precisién cabe hacer cuando se trata de la denuncia de ilegalidad del
vicio de desviacién de poder, que no puede ser confundido con la incompeten-
cia por extralimitacién de las atribuciones, o con el de ausencia de base o fun-
damento legal del acto, porque a diferencia de cada uno de estos vicios, la des-
viacién de poder atiende a la intencién con que actué el funcionario. En este sen-
tido no basta con sehalar que éste se desvié de la finalidad perseguida por el
legislador, sino indicar en concreto en qué consistid el fin desviado. En otras
palabras, qué finalidad pretendié conseguir el funcionario distinta a la que la
Ley persiguié al dotarlo de determinada competencia y, finalmente, indicar con
precisién cudl norma .es la concretamente violada con el fin que obtuvo el fun-
cionario. Pero, ademas, es necesario la demostracién en juicio de la verdadera
intencién del funcionario al actuar como actué desviadamente”. (Caso Luis Ra-
fael Servelibn contra Comisién Tripartita de Segunda Instancia en los Estados
Carabobo y Cojedes. Expediente N°® 84-3748).
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INTRODUCCION '

La competencia de la Corte Suprema de Justicia es uno de los temas més impor-
tantes y controversiales del contencioso-administrativo venezolano !. En ella, conver-
gen, digamos asi, los problemas confrontados cuande un administrado o particular
desca de la Corte la solucién a un problema planteado. Dado que la Corte, como més
alto Tribunal de la Republica, se encuentra parcelada en Salas, e! estudio de la com-
petencia atribuida a la Sala Politico-Administrativa, parece la més aconsejable en
este trabajo, fundamentalmente, por dos razones. Una, principalmente, la dificultad
para comprender su competencia para conocer, debido a la enumeracién hasta cierto
punto confusa de varios ordinales del articulo 42 de la Ley Orgénica de la Corte ¥,
en segunda razén, porque ello representa, es decir, la Sala Politico-Administrativa, al
maximo Tribunal en la especialidad contencioso-administrativa. Hemos considerado
que la competencia de la Sala Politico-Administrativa del alto Tribunal estad concebi-
da dentro del texto que la regula, en una descripcién tan amplia, que no garantiza ni
al Magistrado ni al intérprete, una idea verdaderamente cénsona con lo que debe co-
nocer esta Sala de rango tan importante. Asi observamos una dilatada y extensa enu-
meracién de ordinales, ademds, por supuesto, de los dispersos en ofras leyes, que
entre unos y otros se contradicen, entre la competencia de la Sala y, por ejemplo,
aquella de la Primera Corte de lo Contencicso-Administrativo. Quizas seamos injus-
tos en esto reconocer, dado el caricter provisional de la actual Ley que rige nuestra
méxima jurisdiccién y, fundamentalmente, ¢l cardcter de “experimentacién” de la
misma. Esto demuestra adn mds, la urgente necesidad de emprender el estudio de
una Ley que tenga por finalidad, regular la jurisdiccidn contencioso-administrativa.
Afirmacién respaldada por la seguridad de que en nuestro pais existen valiosos tra-
bajos presentados en jornadas sobre la interpretacién acerca de la competencia de la
Corte en su Sala Administrativa, y con el hecho cierto de encontrarnos con el apoyo
de una excelente jurisprudencia cmanada de los Tribunales de la Repiblica. Jurispru-
dencia recopilada, seleccionada y recogida en los boletines de jurisprudencia en sus
diferentes niimeros, hasta los momentos, publicada por la propia Corte. Es dificil,
realmente, explicar en términos sencillos, cudl es la competencia de la Corte Suprema
de Justicia, sobre todo aquella de Ia Sala Politico-Administrativa. Sin embargo, y to-
mando en consideracién’ el aspecto general del contencioso-administrativo veneZolano,
observamos elementos identificadores que generan la competencia de la Sala en es-
tudio 2. Bajo esta perspectiva, el Derecho Administrativo Venezolano, en su parte

1. A tal efecto, el Instituto de Derecho Publico de la UCV recopilé numerosas conferencias dic-
tadas en la sede de la Procuraduria General de la Repiiblica en 1979, obra sistematizada por
la Dra. Hildegard Rondén de Sansé. El control jurisdiccional de los Poderes Piblicos en Ve-
nezuela, 1979.

2. Nos referimos, como lo indica el titulo del trabajo, en su competencia de anulacién de actos
administrativos. .
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contenciosa, basa sus argumentos en la idea de que los tribunales contenciosos espe-
cializados deben conocer tomando en consideracidén tres elementos, y con ello, nos
indica el camino necesario para observar la competencia de un determinado Tribunal.
La Corte, en su Sala especial administrativa, no podia escapar del camino trazado por
la doctrina y la jurisprudencia en general. Aqui, el Alto Tribunal, ha marcado con
mias fuerza la senda y ha logrado identificar los tres elementos o luces para guiar cl
camino; con esto, indicamos un simil que nos parcce el mas adecuado. Hay entonces,
elementos que generan competencia y ellos son: en primer lugar, la Autoridad que
emite la actuacidn juridica, esto es, la personificacién piblica que con su manifesta-
cién de voluntad va a generar una transformacién en la esfera juridica del particular
o administrado, En segundo lugar, ese acto de la autoridad si afecta al particular va
a estar perjudicado de componentes anti-juridicos. es decir, e¢n vicios, bien de ilega-
lidad o de inconstitucionalidad. Y, por tltimo, el acto emitido por la autoridad, ade-
maés de estar viciado, corresponderd producir determinados efectos horizontales. que
serin de contenido particular o de contenido general ®. Vemos, entonces, un tripode
o soporte en el cual se encuentra situado el problema dc la competencia de la Corte.
Autoridad, vicio y efectos, son entonces, los elementos generadores de la dicha com-
petencia, Segln este punto de vista, el problema que se encara cn nuestro estudio se-
ria: ;En qué la competencia actual de la Corte, esta bicn estructurada? ;jEs que dicha .
competencia facilita a los Magistrados que aplican la solucién cénsona con el Dere-
cho? La respuesta, seguramente. es miltiple. en tanto y en cuanto las interpretacio-
nes son dificiles por cada autor. Analicemos pues, cada unc de los elementos identi-
ficadores y generadores de Ia competencia de la Sala Politico-Administrativa, en su
competencia de anulacién.

I. LA AUTORIDAD AUTORA DEL ACTO

La Avtoridad Piblica o Administrativa, es un clemento fundamecntal para co-
nocer la competencia de la Corte. Hagamos una vista gencral de las autoridades que
en Venczuela pueden y emiten actos juridicos, muy en especial, actos administrati-
vos. Asi, a nivel de la Administracidn Piblica Nacional tenemos al Presidente de la
Repiblica v sus Ministros; deniro de la Administracion Publica descentralizada a los
Presidentes de los Institutos Autdnomos, v a la estructura de entes de caricter asocia-
tivo. ¢l Presidente de! Banco Central v otras personas creadas cn forma de Derecho
Publico. Pero en forma de compafifa andnima. A los titulares de érganos dependicntes
de los poderes cldsicos con cierta autonomia funcicnal, son: El Contralor, Fiscal, Pre-
sidente del Consejo Supremo Electoral v del Consejo de la Judicatura. A nivel de la
Administracién Publica Estadal, tenemos los Gobernadores y los Presidentcs de las
respectivas Asambleas Legislativas. A nivel de la Administracion Piblica Municipal,
los Presidentes de los respectivos Concejos Municipales y sus méximas autoridades.
A nivel del Poder Judicial, a sus jueces, desde el mas alto Tribunal, la Corte, hasta
la Jurisdiccién de mas pequefia jerarquia v, por Ultimo, dentro del Poder Legislativo,
los Presidentes de ambas Camarns Legislativas. En Venezuela se encuentra descarta-
da, por los momentos, la posibilidad de que determinadas “personas privadas” pucdan
emitir actos administrativos, por cierto, situacidon que no es la misma, en lo que se
refiere al Derecho Administrativo Francés 4. '

3. Bricefio, Gustavo. La Cour Supréme de Justice du Vénézuéla ct le contentiux administratif;
thése ponr le Doctorat d'Université en Droit. Présenté 2 Paris. 11 Diciembre 1983.

4. Ver Larrét Peyrot 8-julio 1963 en Les grands anéls de la jurisprudence administrative. M.
Long, P. Weil, G. Braibant. 7 édition.
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1. La Administracién Piblica Nacional. Poder Ejecutive

A. El Presidente de la Repiiblica

Esta autoridad dicta actos administrativos en uso de las atribuciones y deberes
que posee en atencién a lo dispuesto en ¢l articulo 190 de la Constitucién Nacional. -
Asi, puede emitir actos administrativos en cumplimiento de la Constitucién y las le-
yes (ordinal 1); administrando la Hacienda Piblica Nacional (ordinal 12); nombran-
do al ciudadano Procurador General de la Nacidn (ordinal 16); a los gobernadores
de Estados (ordinal 17); a otros empleados nacionales (ordinal 18); reglamentar las
leyes, sin alterar su espiritu, propésito y razén (ordinal 10); en fin, las demas que le
sefialen la Constitucién y las leyes (ordinal 18). Es de destacar, que este funcionario
dicta actos administrativos, reglamentando leyes, en forma colegial en Consejo de
Ministros, las demds las realiza él solo, sin la aprobacién colegial. Pensamos que la
Constitucién a los actos administrativos de efectos generales, les da una emisién for-
mal distinta a los actos administrativos de efectos particulares, dada su importancia
v los efectos que éstos producen en la esfera juridica de los administrados y publico
en general.

La Corte s competente, entonces, para conocer de los Reglamentos del Ejecu-
tivo NWacional, firmados por el Presidentc de Ia Repiblica en Consejo de Ministros
(ordinal 6 del articulo 215, CN) v declara también la Corte, la nulidad de los actos
administrativos del Ejecutivo Nacional, esto es, aquellos emanados del Presidente co-
me de sus Ministros (ordinal 7 del articulo 215 CN). Esta misma competencia la
repite en forma por demds innccesaria, la _enumeracién cxtensiva del articulo 42 en
sus ordinales 4 y 10 de la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia. Constatamos
entonces, que la Corte Suprema de Justicia, en su Sala Politico-Administrativa, cono-
ce de los actos administrativos del Presidente de la Reptiblica por fuente, tanto de la
Constitucién, como de la Ley. La atribucién de la Corte para conocer en materia
emanada del Presidente de la Repiiblica, debicra mantenerse en un solo texto, sciia-
lando, que la Cortc es competente para conocer de actos administrativos emanados
del Presidente de la Repiblica; asi evitariamos las variadas interpretaciones que sub-
sisten en fa materia cn cuestién. Ademds, la Ley de Carrera Administrativa dice que el
Presidente de la Repiiblica es competente nara todo lo relacionado en materia de ad-
ministracién de personal. Nos preguntamos, jes 0 no compeiente el Tribunal de la
Carrcra Administrativa para conocer de la remocién o destitucién de un funcionario
ptiblico cuando el Presidente de la Repfiblica decide remover o destituir? jPor qué, si
la Ley de Carrera Administrativa le confiere facultades a este alto funcionario, la
competencia la tiene la Corte, cuando un funcionario es removido por el Presidente
de la Repiiblica? Esta situacion debe ser corregida y unlflcada en su criterio, y no
dispersa como se encuenira hoy en dia.

B. Los Ministros

En cuanto a estos funcionarios, dictan en uso de atribuciones constitucionales y
legales, actos administrativos y la Corte conoce de dichos actos. En efecto, la Corte,
en su Sala Politico-Administrativa, es competente para anular los actos administrativos
del Ejecutivo Nacional cuando sea precedente (articulo 215, ordinal 6 CN); mas la
Ley Organica de la Corte lo sefiala expresamente en su ordinal 10, articulo 42. Aqui
indicamos que tanto la Constitucidén como la Ley Orgdnica, engloban en una sola
normativa cada una, tanto los actos administrativos dictados por el Presidente de la
Republica, como por aquellos de los Ministros, generalizando, desde luego, a dos al-
ios funcionarios, donde uno, toma las decisiones y otro lo ejecuta, en una misma con-
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sideracidon normativa. Por otrd parte, ‘en la realidad, el tratamiento es desigual, en lo
que se refiere a la funcidn piablica, porque los actos administrativos emanados de los
Ministros, regulando la administracién de personal, el Tribunal competente no es la
Corte, sino el de la Carrera Administrativa (articulo 6 LCA}. Aqui la Ley de Carre-
ra actia como una excepcion al principio general de que los actos de los Ministros
los conoce la Corte Suprema de Justicia.

C. Los Presidentes y altas autoridades de los entes funcionales en
forma de Institutos Auténomos, Entes corporativos y dasociativos

En el ordenamiento juridico-piiblico venezolano, existen personas juridicas de
derecho piblico no territorial, esto es: se caracterizan principalmente, por tener unas
competencias especializadas y no genéricas, como aquéllos de los entes territoriales.
Personas descentralizadas, que el Estado ha creado, a los fines de descongestionar
actividades de los entes descritos antericrmente. La creacién de las mismas c¢s de re-
serva legal, pues la Ley los crea, en virtud de una autorizacién legal, por lo que ad-
quieren su correspondiente personalidad juridica, siempre en atencién de la Ley. Ellos
son, principalmente, los Institutos Auténomos, dentro de su variedad de tipo corpo-
rativa, como las universidades nacionales; y, por ultimo, existen los llamados entes
asociativos cuya primordial caracteristica esti en que son personas de derecho pu-
blico, creadas por Ley; sin embargo, son entes constituidos sobre la forma de socie-
dades mercantiles. Pues bien, los actos administrativos emanados de estas distintas
autoridades son ‘conocidos por la Corte Suprema de Justicia en casos excepcionales.
Es claro que, a pesar de la varicdad de formas juridicas de éstos, tienen en comiin
la potestad reglamentaria, es decir, la facultad de emitir actos administrativos de efec-
tos generales. Si dichos actos administrativos son impugnados por razones de incons-
titucionalidad, el Tribunal competente viene a ser la Corte Suprema y no ningdin otro
Tribunal; asi parece de la normativa del ordinal 11 del articulo 42 de la Ley Orgénica
de la Corte Suprema. El ordinal 11 del articulo 42, trata de incluir a los actos admi-
nistrativos dictados por estos entes descentralizados en un solo ordinal, el 11. Esta
atribucién excepcional de la Corte Suprema de Justicia, de conocer sobre los actos de
estos entes, ha creado, segiin lo expresado, confusiones no menos complicadas. En
primer lugar, el enunciado del ordinal 11 estd descrito en forma residual, dice “...en
los casos no previstos...”, narracién que somete al juzgador a una interpretacidn
que pudiera ser errada en determinados momentos. Si tomamos en consideracién el
vicio denunciado, bien inconstitucional o ilegal, para de alli enunciar la competencia,
nos limitamos simplemente a decir, lo inconstitucional es aquello que contradice una
norma de la Constitucién; lo ilegal es aquello que contradice a la Ley. Pues bien, este
razonamiento, ademds de simplista, parece errado, en cuanto a la consideracién de
lo que significa un acto inconstitucional o ilegal; la inconstitucionalidad, no sélo sig-
nifica la violacién por parte de una autoridad de= una norma concreta de la Constitu-
cién, y lo ilegal, no sélo simbeliza la transgresidn concreta, pura y simple de la Ley.
A un entender mas cénsone y actualizado, lo inconstitucional es aquella actuacién de
una autoridad piblica que desconoce, desafia, se insubordina, reta a un Estado de
Derecho, con su actuacién. Por ejemplo, la actividad de la autoridad piablica que rea-
liza una actuacidn asi descrita, indiferentemente que viole a una norma concreta de
la Constitucién o a una norma concreta de la Ley. Por ejemplo, cuando un acto del
Poder Piublico desconoce el contenido de la Ley de Ejercicio de la Profesién del Pe-
riodista, a pesar de estar viclando un articulo de la dicha Ley, sin querer, la Autori-
dad Publica estd desafiando un determinado Estado de Derecho. Esti violando la
Constitucién. Por ello, a nuestro juicio, la Jurisprudencia deberia ampliar y aclarar
qué significa la violacidén constitucional, para indicar la mejor interpretacién de lo
que significa 1a competencia de la Corte en este sentido. En Venezuela ha habido una
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tradicion, de considerar a los fines de delimitar el objeto del recurso de inconstitucio-
nalidad, - contra actos del Poder Piblico, vigencias demasiado estrictas; asi, se consi-
dera que en el libelo del recurso deben concentrarse las normas legales impugnadas,
para que proceda el recurso de inconstitucionalidad; igualmente, que las denuncias de
infraccién a la Constitucién, deben hacerse de manera clara y -sencilla detallando en
qué consiste la infraccidn y qué norma constitucional ha sido violada, para que la
Corte Suprema pueda entrar a conocer del caso. Muy especialmente, en cuanto al
recurso de inconstitucionalidad de actos administrativos (que es el caso que nos ata-
fie), debe expresarse para su admisibilidad, las normas infringidas. Pues bien, el juez
administrativo mayor, ha side muy exigente, y pensamos que podria darse el caso de
que una ‘“norma” constitucional, su violacién no acarrea verdaderamente la violacion
a un Estado de Derecho, sino, a un simpie cnunciado constitucional, pero en el fon-
do de contenido legislativo. Viceversa, la violacién de una norma de texto legal, bien
podrfa ser un acto violatorio de una norma constitucional, pero de contenido legisla-
tivo. La Jurisprudcncia tendrd necesariamente que cambiar de actitud, con respecto a
los vicios denunciados y delimitar a través de normas juridicas, lo que realmente es
un acto violatorio o no de un Estado de Derccho. .

D. Organisinos funcionales sin personalidad juridica

Estos entes administrativos, como bien lo sefala el Prof. Brewer-Carias, no pue-
den ubicarse en sentido cldsico, ni dentro de los érganos del Poder Legislativo ni den-
tro de los 6érganos del Judicial ni dentro de los érganos del Poder Ejecutivo y que,
sin embargo, forman parte de la organizacién administrativa y de la administracidn
del Estado 5. Agregamos entonces, que aun cuando no son jerirquicamente depen-
dientes (salvo la Procuraduria General) de los poderes clasicos, dictan en el ejer-
cicio de sus funciones y atribuciones actos administrativos susceptibles de impugna-
cién por ante los Tribunales contencioso-administrativos. Ahora bien, la Corte conoce
de estos actos emanados por la Fiscalia, Contraloria, Consejo de la Judicatura, Con-
sejo Supremo Electoral, por dlSpDSlClOn legislativa y nunca constitucional. En efecto,
la Constitucién, en su articulo 215, ignora por completo la atribucién de conocer los
actos de las autoridades dichas. Disposicién que parece contradictoria, porque, al mis-
mo tiempo, dichos entes “especiales” se encuentran consagrados en los Capitulos I1I,
IV v VI del Titulo VIII de la Constitucién. Asi, la Ley Orgénica de la Corte Suprey
ma de Justicia, en el articulo 42, ordinal 12, atribuye competencia a la Corte, para
declarar la nulidad cuando sea procedente por razones de inconstitucionalidad o de
ilegalidad de los actos administrativos generales o individuales del Consejo Supremo
-Electoral o de otros 6rganos del Estado de igual jerarquia a nivel nacional. Primero,
la norma parece ser enunciativa, en cl sentido de que s6lo hace mencidn al Consejo
Supremo Electoral, lo cual nos hace suponer que se encucntran incluidos la Fiscalia,
Consejo de la Judicatura, Contraloria, etc., lo que nos harfa pensar que en la futura
y posible creacién del Ombudsman, sus actos podrian ser apelables ante la Corte, en
virtud de esta disposicidn comentada.

A nuestro modo de apreciar este ordinal 12 del articulo 42, ha debido haberse
normativizado en forma indicativa al érgano sometido y no en forma meramente enun-
ciativa. Dada la situacién dispersa en que se encuenira nuestra organizacién adminis-
trativa venezolana v la posibilidad de “descubrir” drganos con autonomia funcional,
distintos a los clsicos ya dichos, quedarian, quizds, huérfanos de una norma juridica
que nos sefiale cuél seria el érganc competente para conocer de sus decisiones. Pon-
gamos como ejemplo la creacién del ya enunciado Ombudsman. Segundo, el ordinal

5. Brewer-Carias, Allan R. Introduccion al estudio e la Organizacién Administrativa Venezo-
lana. Coleccién Monografias Administrativas. N¢ 1, EJ.V,, Caracas, 1980. pp. 12 y 13.
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12, englobé el tripode mencionado en nuestra introduccién. Acto de las autoridades,
vicios tanto de inconstitucionalidad como de ilegalidad y de efectos generales o indi-
viduales. ¢(Por qué no se diseNd una norma que hubiese expresado que la Corte es
competente para conocer de todos los actos administrativos emanados de los orgadis-
mos funcionales descritos?

E. Personas juridicas asociativas, creadas por Ley y Contraio.
Caso del Banco Central de Venezuela

Estas personas de cariicter asociativo, son aquellas donde dos instrumentos juri-
dicos, uno, fa Ley, v el otro, un acuerdo de voluntades de personas de derecho pri-
vado, se unen para la creacidn de una persona juridica de derecho piblico. Es el na-
cimiento gestado a través de dos ordenamientos, uno piiblico y ¢l otro privado. Nor-
malmente, 1a Ley le da existencia al ente, desde el punto de vista material, sustancial
v el contrato le confiere su naturaleza juridica. Asi, ha tenido lugar, en los casos del
Banco Industrial de Venczuela y, muy especialmente, el Banco Central de Veneczuela.
Pues bien, en lo que se refiere al Banco Central de Venezuela, sus decisiones las con-
sidernmos actos administrativos susceptibles de impugnacién por la via contencioso-
administrativa. Por ejemplo, el Banco Central fija tasas médximas y minimas de inte-
rés a los bancos e institutos de crédito privados y piblicos, de acuerdo a la Ley Ge-
neral de Bancos; éstos sometidos en sus actuacienes administrativas a la Ley, tal cual
lo ordena en cumplimiento del Principio de la Legalidad. La Corte, en su Sala Politico-
Administrativa parece competente para conocer de actos emanados del Presidente del
Banco Central. Ahora bien, a falta de una norma expresa, tanto en la Constitucion
como en la Ley, la cual nos indique que el Tribunal competente cs la Corte, para
conocer de actos administrativos del Presidente del Banco Central, se considera que
un acto de! Banco Central e¢s un acto administrativo que emana del Poder Nacional;
en consecuencia, la Corte es competente, en virtud del articulo 42, ordinal 10, de la
Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia. Sin embargo, el Gnico vinculo juridico
que une al Presidente del Banco Central con el Poder Nacional, es en el sentido de que
el Presidente del Banco es designado por el Presidente de la Repiiblica, segiin lo dis-
pone el articuto 19 de la Ley que lo crea. Es cierto, la designacién es un acto funda-
mental para configurar una relacién jerarquica, pero no es suficiente, a los fines de
considerarlo como una entidad que depende en su totalidad del Poder Nacional supe-
rior maximo, mds si se trata de un ente creado en forma de compaitia anénima, como
es el Banco Central. El Banco Central de Venezuela es una crtidad crediticia muy
importante dentro de la Organizacidén General del Estado; sin embargo. por el solo
hecho de que su Presidente es designado por el Jefc de Estado, se le considera a los
fines contenciosos su decisién como emanada del Poder Nacional. Muy al contrario,
el Banco Central es una entidad con cierta autonomia funcional, lo cual se demuestra
del enunciado del articulo 2 de la Ley que lo crea. Por ello, 1a competencia de la
Corte, para conocer de sus actos administrativos, la confiere en virtud del articulo 42,
ordinal 12, v no del ordinal 10, Igualmente se podria impugnar los actos administra-
tivos emanados del Presidente de una compafiia andénima, lo cual le daria al sistema
contencioso-administrativo venezolano una fase mis modernizada con las circunstan-
cias actuales v dejarfamos un poco de lado el criterio organicista que tantas dificultades
ha encontrado ¢l contencioso-administrativo en nuestro pais.
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2. La Administracién Publica Estadal y Municipal

Venezuela tiene una estructura general juridica presumiblemente federal ¢, por lo
cual se considera que existe una distribucién de los poderes expandidos a todo lo largo
del territorio geografico de la Republica. Asi, existen tres niveles de organizaciones
administrativas. Una Administracién Nacional, Estadal y Municipal. Pareciera que
la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia se hizo con la finalidad de conocer
sélo los actos administrativos del Poder Nacional. Pues bien, los Gobernadores y los
Presidentes de las Asambleas Legislativas locales, cuando dictan actos administrativos
en contradiccién con el ordenamiento juridico, sblo con impugnables ante la Corte,
si la denuncia es por vicio de inconstitucionalidad (articulo 181 LOCSI). Aqui nos
tropezamos con lo expuesto en €l punto C de este trabajo. Esta competencia resi-
dual de la Corte, es debido a lo que expresamente preceptia el articulo en cucstidn,
“...mientras que se dicte la Ley que organiza la Jurisdiccidn contencioso-administra-
tiva”. Nos prcguntamos, jqué va a suceder cuando se dicte la Ley que organiza la
Jurisdiccién contencioso-administrativa con los tribunales civiles, que conocen en ma-
teria contencioso-administrativa? Por olra parte, ¢qué significacién tiene el articulo 42,
ordinal 3, de la LOCSJ cuando dice declarar la nulidad total o parcial de la Consti-
tucidén o leyes estadales, de las ordenanzas municipales y demas actos generales dc
los cuerpos deliberantes de los Estados o Municipios que coliden con la Constitu-
cién?. .. A nuestro entender, . ..demds actos generales...” son actos administrati-
vos de efectos generales; ¢por qué se le incluyd en el articulo 18, si ya estaba cxpre-
samente la competencia de la Corte en el ordinal 3 del articulo 427

3. El Poder Legislativo

En lo que atafic al Poder Legislativo, se cncuentra suficientemente aceptada tan-
to en la doctrina, como en la Jurisprudencia, que el 4rgano legislativo no sélo tienc
una competencia Gnica y excluyente para dictar actos juridicos de efectos generales,
como las leyes. Es constante la Doctrina, y asi se cncuentra establecido en nuestro
orden juridico, que cl Estado, a' través de la atribucién legislativa, puede emanar ac-
tos administrativos. Al Poder Legislativo se le confiere la facultad de regular dere-
chos subjetivos a particulares, en ejercicio de una funcién administrativa al igual que
Io hace ¢l Poder Ejecutivo. Pucs bien, en principio, los actos administrativos emana-
dos del Presidente del Senado o de Diputados, si son contradictorios con la Constitu-
cién o la Ley, el 6rgano competente para dictaminar es la Corte Suprema de Justicia.
Ahora bicn, en este punto, s¢ hace nccesario aclarar que no existe ningén ordinal del
articulo 42 que sefiale la necesidad de acudir a la Sala Politico-Administrativa para
solicitar la nulidad de un acto administrativo, cuando dicha decisién afecta a un
particular por razones dec ilegalidad. Sélo se puede acudir a la Corte si el vicio que
afecta al acto, es por razones de inconstitucionalidad. Asi se desprende del enunciado
del ordinal 1 del articulo 42 de la LOCSJ. A esta apreciacién llegamos por simple
intuicién, ya que la norma dice: “...demés actos generales de los cuerpos legislati-
vos macionales...”.

Por otra parte, la falta de indicacién en cuanto a los actos administrativos del
Congreso por razones de ilegalidad contradice abiertamente los postulados de los ar-
ticulos 206 y 215 de la Constitucién Nacional al no permitir la Constitucién dejar
fuera del control contencioso-administrativo a ningin acto administrativo de efectos
particulares.

6. Nos referimos a la forma peculiar del federalismo en Venezuela.
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4. El Poder Judicial

El Poder Judicial realiza su funcién propia cual es la de dictaminar los casos ex-
puestos, cuando ello resulta de la interpretacion de las normas juridicas. Pero tam-
bién los tribunales ejercen claramente la funcién administrativa, cuando, por ejemplo,
dictan sus reglamentos internos y administran su personal subalterno mismo, cuan-
do cjercen tareas de cardcter disciplinario, a través de los llamados actos administra-
tivos sancionatorios. Pues bien, tanto la Constitucién como la Ley Organica, dejan al
administrado o particular desamparado cuando el Poder Judicial emite un acto admi-
nistrativo en cuanto al vicio de ilegalidad, porque cuando el vicio es de inconstitucio-

_nalidad compete a la Corte Suprema conocer del acto inconstitucional. Sin embargo,
el convenimiento que tiene la Corte “por razones de inconstitucionalidad”, no es de-
bido a una norma expresa, porque no la existe. Solamente por el solo hecho dc ser
inconstitucional es que la Corte conoce. Situacién por demds absurda, cuando la com-
petencia debe ser expresada en una norma juridica, mds cuando se trata de actos del
Poder Judicial.

1II. LOS EFECTOS DEL ACTO

La competencia de la Corte no sblo se encuentra determinada por la autoridad
piiblica que emite el acto administrativo; los efectos de los actos juegan un papel:
fundamental, los cuales van a generar la competencia o no de In Corte. Al interior de
las muiltiples clasificaciones de los actos administrativos, aquélla adoptada por el legis-
lador venczolano es la relativa a los efectos que producen la emisién de los actos admi-
nistrativos. En tal sentido y expresamente lo sefiala la Constitucién en su art{culo 206,
cuando dice: “los dérganos de la Jurisdiccidn contencioso-administrativa son compe-
tentes para anular los actos administrativos generales o individuales contrarios a dere-
cho...”. Esta misma -distincidn prevalecié en la Ley Orginica de la Corte Suprema
de Justicia. Resulta importante para una comprensién global del campo de ccempe-
tencia de la Corte. tener la idea clara sobre lo que son actos generales y actos indivi-
duales, y los efectos que éstos producen. Es de la naturaleza del acto y su insercién den-
tro de la categoria, que dependerd el proceso a aplicar del contencioso, y asi detcrmi-
nar su competencia, La oposicidn entre actos generales y actos individuales csta basada
en ¢l hecho de que los primeros afectan una pluralidad de personas y en casos inde-
terminados o indeterminables. En cambio, los individuales afectan a una persona o
maés personas, perc individualmente determinadas v consideradas. El tratadista y ad-
minisiratista francés M. Waline, dice que lo que caracteriza al reglamento en relacidn
al acto individual o particular, ¢s el caricter andénimo de las personas que van a ser
obligadas por el acto piblico reglamentario, la imposibilidad de ser nombrados por
sus nombres, et caricter impersonal de la regla. La categorfa de los actos individuales,
contiene actos administrativos que tocan a un individuo (ejemplo tipico la nomina-
¢ién de un funcionario) o a un nimero limitado de individuos, esto es, lo que la
doctrina espafiola denomina “acto plural”. Este punto es determinante en la Ley Or-
ganica de la Corte Suprema de Justicia al someter estas dos categorias de actos a tra-
tamientos diferentes, en io que se refiere al procedimiento contencioso.

{Como juega la competencia de la Corte seglin esta apreciacidn expucsta? Pon-
gamos como ejemplos, los actos generales de poderes distintos al Poder Ejecutivo.
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1. Actos administrativos de efectos generales y particulures emanados
del Congreso

Segan el articulo 42, ordinal 1, de la LOCSJ, la Corte es competente para cono-
cer de los actos administrativos de efectos generales y no particulares. Un acto admi-
nistrativo emanado del Congreso de efectos particulares se encuentra excluido de Ia
competencia de la Corte. Pensamos que debe conocer la Corte Primera de lo Conten-
cioso-Administrativo sélo por razones de ilegalidad.

2. Actos administrativos de efectos generales y particulares emanados
de los Tribunales

En cuanto a los actos del Poder Judicial, igual que en el caso expuesto, sélo si
son de efectos generules, porque no existe norma alguna que reconozca a ningtin tri-
bunal ia facultad de conocer de actos administratives de efectos particulares emana-
dos de érganos det Poder Judicial. La Corte Primera debe ser entonces, la competente.

HI. LOS VICIOS DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

1. La nocidn de vicio en el Derecho venezolano y en el Derecho [rancés

Sefiala el Diccionario de Cabanellas que vicio, ademéas de las mdltiples acepcio-
nes, es una mala conducta, con probables o seguros perjuicios para el cuerpo o el
espiritu. Es también un defecto que anula o invalida a un contrate o a un acto juri-
dico. Asi, el vicio como tal, y tomado en su acepcidén genérica, resulta un defecto del
cual adolecen los actos administrativos cuando son emitidos por las diversas autori-
dades. )

Los vicios, vienen a corresponder a la enfermedad padecida por la Administra-
cidn, cuando ésta sc propone ejercer la funcién administrativa. Con el vicio, Ia con-
ducta de la Administracién contradice la existencia del Principio de la legalidad, su
conducta se hace patoldgica y afecta y lesiona los derechos subjetivos de los adminis-
trados o particulares. Por ello, ¢l Ordenamiento Juridico le conficre a los particulares
los medios de impugnacién para atacar la actuacién de la Administracién, cuando
consideren lesionados sus derechos e intereses. En Venezuela, ¢l término vicio, es pu-
ramente civilista; segin esto, se dice que cl consentimiento dentro de! contrato puede
estar viciado por dolo, error y violencia. En cste nivel, ¢l derecho venczolano esta-
blece un paralelismo entre el acto civil y el acto adminjstrativo. Lo que justifica, has-
ta cierto punto, la adopcién del término “acto viciado de”. Recordemos que el dere-
cho administrativo venezolano es muy civilista (sobre todo en materia de jurisdic-
cién) y que la scparacién y el tabique entre derccho privado v piblico no existe de
razén tan distante como en otros Derechos (desde lucgo, el hecho de que todos los
litigios sean sometidos a un solo orden de jurisdiccion, lo prucha bien). A este respecto,
por ejemplo, en Francia el término vicio se utiliza Gnicamente para calificar un tipo
de ilegalidad “Le vice de forme”; los otros elementos que constituyen ilegalidades de
los actos, son calificados por sus nombres propios (Incompetence, détournement de
pouvoir, etc.) y constituyen cada uno una categoria abstracta. El Derecho Administra-
tivo francés enuncia, entonces, una clasificacién de las infracciones vy por cada recurso,
el caracter ilicito denunciado debe encuadrar dentro de una categoria expuesta y espe-
cifica. Asi cuando se habla en Francia, por ejemplo, de desviacién de poder, no se le
llama vicio. Sin embargo, siempre es posible clasificarlo inevitablemente con el término
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de vicio. En contradiccién con la doctrina general francesa, Rivero, cuando define la
incompetencia, dice: “...es el vicio que mancha una decisién cuando su autor no
tenfa el poder legal de tomar 7. Creemos también, que se justifica 1a adopcién del tér-
mino, por la amplitud de sus elementos a recubrir. Una clasificacién de tipo francés
no puede hacerse en el contencioso-administrativo venezolano, pues las categorias son
mas extensas y numerosas. En Venezuela debemos encuadrar a niveles de la gencra-
lidad, para poder clasificar sobre dos grandes tipos. Aquellos que constituyen una
ilegalidad en sentido cstricto, es decir, aquella actuacién que enfrenta un texto legis-
lativo y aquellas que cemportan una inconstitucionalidad, una actitud contraria al
texto mayor. Por esta consideracion, en el Derecho Administrativo Venezolano, un
acto administrativo puede ser atacado por violacién de la Constitucién v, al contrario
del sistema francés, forma parte integrante del contencioso-administrativo. Por la au-
sencia entonces, en Venezuela, de un Consejo Constitucional, la Corte Suprema de
Justicia asegura el control de Ja constitucionalidad de las leyes y de los actos adminis-
trativos. Son dos las grandes categorias de vicios que puedan daiiar los actos admi-
nistrativos en Venczuela: la inconstitucionalidad y la ilegalidad.

La Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia hace una misma divisién entre
la inconstitucionalidad y la ilegalidad de la siguiente manera:

2. Los actos inconstitucionales

En todos los actos administrativos dictados por las autoridades de cualquiera de
los poderes, que estén viciados por inconstitucionalidad, estd s, por usurpacién de una
funcién o inconstitucionalidad propiamente dicha, el tribunal competente resulta ser
la Corte Suprema de Justicia. Los actos generales (no leyes) de los cuerpos legislati-
vos nacionales (articulo 42, ordinal 1). 2. Actos generales (no leyes) de los cuerpos
deliberantes de los Estados y Municipios (articulos, 42, ordinal 3, v 181). 3. Actos
administrativos emanados del Poder Ejecutivo Nacional (articulo 42, ordinal 10). 4.
Los actos administrativos emanades de los establecimientos piblicos (articulo 42, or-
dinal 11). 5. Actos administrativos emanados de los entes con autonomia funcional
(Fiscalia, Conscjo de la Judicatura, Procuraduria, Consejo Supremo Electoral, etc.)
(articulo 42, ordinal 12). Por {ltimo, actos administrativos emanados del Poder
Judicial (ausencia de norma expresa) o en atencién a la descripcidn residual del ar-
ticulo 42, ordinal 11, .

3.  Los actos ilegales

Concluimos que cuando un acto administrativo esta viciado de ilegalidad, la Cor-
te no conoce. Sin embargo, es competente cuando el acto administrativo proviene de
dos tipos de autoridades. Los actos administrativos emanados del Poder Ejecutivo
Nacional, y aquellos provenientes de los 6rganos con autonomia funcional.

1V. CONCLUSIONES

Como consecuencia de lo antes expuesto, puede sefialarse en conclusién respecto
al sentido de la competencia de la Corte Suprema para conocer de actos administrati-

vos, lo siguiente:

7. Rivero, Jean, Droir Administratif. 10 edition Daloz, 1983, p. 255.
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1) La compelenciz de la Corte, en lo que se refiere a la actuacién contra actos
administrativos, descansa sobre un tripode bien delimitado, que denominamos elemen-
tos generadores de dicha competencia, cllos son: la autoridad, los efectos y los vicios.

2) Todas las autoridades piblicas en Venczuela dictan actos administrativos, y
a Corte conoce siempre, cuando el vicio es de inconstitucionaiidad.

3) La Ley Orgéanica de la Corte, no atribuye competencia expresa para conocer
de los actos administrativos emanados del Congreso Nacional, cuande son impugna-
dos por razones de ilegalidad.

4} El sistema contencioso-administrativo venezolano acogié el criterio dc los
efectos del acto administrativo y les da un tratamiento distinto, en cuanto al proce-
dimiento ante la Corte.

5) Dadas las imperfecciones vistas en el articulo 42, motivo de estudio, nos de-
muestra que la competencia actual de la Corte no se manifiesta bien estructurada, lo
cual se constata en la repeticién inneccsaria de articulos idénticos en la Constitucién
Nacional. '

6) Urge el interés de someter al Congreso Nacional el Proyecto de Ley que
regule la Jurisdiccién contencioso-administrativa, lo cual se debera delimitar en pri-
mer lugar, Ias diferentes disposiciones donde se define en propiedad, a quién correspon-
de la Jurisdiccién contencioso-administrativa, sefialando la nocién de lo que cs Adminis-
tracion Pdblica, quiénes pueden ser partes y, en fin, el objeto de los recursos contencio-
sos: En segundo lugar, definir cuiles son los Organos de cardcter contencicso-adminis-
trativo que tendrdn por misién conocer en la materta conflicto Administracién-particu-
lares; muy especialmente, se tendri que definir la competencia de los tribunales es-
peciales, sobre todo aquella jurisdiccidn civil, que provisionalmente conoce en mate-
ria contencioso-administrativa. En tercer lugar, la parte procedimental de los recursos,
su interposicién, admisién, contestacién y decisién definitiva y, por ultimo, los pro-
cedimientos especiales, sobre todo en materia fiscal.

Por ello consideramos que entre los modos de proteccién de las libertades publi-
cas, aquel que aparece al administrado como el mis préximo y accesible es el control
jurisdiccional. La reaccién hasta psicolégica del administrado o particular, cuando su
derecho es desconocido por un acto autoritario, es de dirigirse hacia un juez, a expo-
ner sus criticas y demandar una reparacién justa y equitativa. Antes de csto hacerse
realidad, se suponen resueltas las dificultades, dentro de un clima juridico particular
que necesariamente y en lo que sc refiere a la competencia de la Corte Suprema de
Justicia debe ser muy bien precisada.
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I. ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

1. Administracién Central: organizacion ministerial

A. Ministerio de Hacienda

—Reglamento Interno de la Comisién Nacional de Valores. Se deroga el Reglamento
Interno de la Comisién de 17-8-1981 publicado en la G.0. N? 2.851 de 27-8-1981.
G.0. N° 33,673 de 9-3-1987. . ’
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B. Ministerio de Sanidad v Asistencia Social

—Resolucién N* G-756.del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social de 29-12-1986
mediante la cual se crea la Comisién para la actualizacién de la Farmacopea Venczolana,
adscrita a la Divisién de Drogas y Cosméticos de la Direccién General Sectorial de
Salud de este Ministerio. G.0. N® 33.629 de 2-1-1987.

—Resolucién N° 1 del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social de 5-1-1987 mediante
la cual se crea la “Comisién Permanente de Atencién Primaria de Salud”, dependiente
de la Direccién General Sectorial de Salud. G.0. N° 33.636 de 13-1-1987,

~—Resolucion N¢ 1 del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social de 13-3-1987 me-
diante la cual se crea la Comisién Asesora para Ja revision de establecimientos de belle-
za y similares. G.0. N° 33.683 de 23-3-1987.

C. Ministerio de Educacion

—Resolucién N¢ 140 del Ministerio de Educacién de 23-2-1987 mediante la cual ss
designa una Comision con el objeto de cstudiar, diagnosticar y evaluar la pertinencia de
la Especialidad Agricultura en los Imstitutos y Colegios Universitarios. G.Q. N¢ 33.666
de 24-2-1987.

—Resclucién N¢ 141 del Ministeric de Educacién de 23-2-1987 mediante la cual se¢
prorroga por el lapso de 90 dias, la actuacién de la Comisién de Reorganizacién del
Instituto Universitario Politécnico Experimental de Guayana. G.0. N¢ 33.666 de
24-2-1987.

—Resolucién N® 160 del Ministerio de Educacién de 25-2-1987 mediante la cual se
crea la Comisién Central de Actualizacién y Perfeccionamiento del Personal Docente
en Servicio, de los diferentes niveles con excepcién de la Educacién Superior. G.O.
N? 33.669 de 27-2-1987.

* —Resolucién N® 221 del Ministerio de Educacién de 26-3-197 mediante la cual se de-
signa una Comisién con el objeto de definir politicas de integracién en las dreas de
docencia, investigacion y extensién entre la Universidad Nacional Experimental de Gua-
yana y el Instituto Universitario Politécnico Experimental de Guayana. G.O. N2 33.688
de 30-3-1987.

D. Ministerio de la Defensa

—Decreto N* 1497 sobre la Oficina Coordinadora de la Prestacién de Servicios de
Salud a los sujetos no amparados por la Ley Orgéanica de Seguridad Social de las Fuerzas
Artmadas. G.0. N? 33.685 de 25-3-1987.

E. Ministerio de Justicia

—Resolucion N* 7 del Ministerio de Justicia de 24-3-1987 mediante la cual se esta-
blece para las dependencias del despacho, la estructura organizativa contenida en el
Manual de Organizacion de 1986. G.0. N° 33.685 de 25-3-1987,

F. Ministerio de la Juventud.

-—Decreto N° 1.447 mediante el cual se dispone que el Ministerio de la Juventud
cesard en sus actividades el 31-1-1987 y, de conformidad con la Ley Orgénica de
Administracién Central, sus atribuciones, competencias, funciones, derechos y obliga-
ciones, estarin a cargo del Ministerio de 1a Familia, el cual entrard en funcionamiento
el 1-2-1987. G.O. N* 33.648 de 29-1-1987.
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2. Administracion Descentralizada

A. Gobernacion del Distrito Federal

—Decreta N* 2 de la Gobernacién del Distrito Federal de 9-1-1987 mediante el cual
se dispone que la Loteria de Beneficencia Pablica del Distrito Federal funcionard como
un servicio sin personalidad juridica, adscrito jerdrquicamente al Despacho del
Gobernador del Distrito Federal. G. O. N? 33.634 de 9-1-1987,

—Decreto N° 26 de 1a Gobernacién del Distrito Federal, mediante el cual se dictan
las Normas Reguladoras para el Sérvicio de Bomberos del Distrito Federal. G. O.
N¢ 33.657 del 11-2-1987.

—Deecreto N® 31 de la Gobernaciéon del Distritc Federal de 20-2-1987, mediante
el cual se crea el Centro de Informacién General (C.IL.G.), adscrito a la Direccién
General de Planificacién y Presupuesto. G. 0. N? 33.665 de 23-2-1987.

—Decreto N° 43 de la Gobernacién del Distrito Federal, mediante el cual se dispone
que, sin perjuicio del control que cjerce la Contraloria General de la Republica,
la Direccién General de Control Interno de la Hacienda Distrital ejercera el control
previo de los compromisos que en él se sefialan, G. 0. N® 33.685 de 25-3-1985.

B. Colegios Profesionales

—Reglamento del Colegio de Abogados del Estado Guirico, G. 0. N° 33.659 de
13-2-1987.

C. Fundaciones

—Decreto N® 1.500 mediante el cual se procede a constituir una Fundacién que
se denominara “La Casa del Artista”. . 0. N*® 33.685 de 25-3-1987.

II. ADMINISTRACION GENERAL

1. Sistema Financiero

—Ley para la Contratacién y Financiamiento dél Proyecto de Ampliacién de las
plantas de las Empresas Aluminio del Caroni, S. A. (ALCASA) ¢ Industria Venezo-
lana del Aluminio, C. A. (VENALUM). G. O. N? 3.848 Extraordinario de 2-1-1987.

—Ley para la Contratacién y Financiamicnto de la Primera Etapa del Proyecto de
Ampliacién y Modernizacién de la Planta de Tubos de la Compafifa Anénima
C.V.G. Siderurgica del Orinoco (SIDOR). G. O. N? 3.947 Extraordinario de 2-1-1987.

—Ley para la Contratacién y Financiamiento del Proyecto de Ampliacién de las
Plantas de las Empresas Aluminio del Caroni, S. A. (ALCASA) e Industria Venezo-
lana de Aluminio, C. A. (VENALUM). G. 0. N® 3.548 Extraordinario de 2-1-1987.

—Ley de Reforma Parcial de la Ley que Autoriza al Ejecutivo Nacional para que
efectiie operaciones de Crédito Piblico Interno, hasta por la cantidad de seiscientos
millones de bolivares, durante el periodo 1982-1985, para financiar la adquisicidn
ordinaria o por expropiacién de inmucbles (terrcnos y/o bienhechurias) afectados
por la ejecucién de obras de infraestructura hidriulica de utilidad piblica o social
con motivo de la creacién y desarrollo de zonas para el aprovechamiento, conser-
vacién, defensa y mejoramiento del ambiente y de los recursos naturales renovables,
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para cancelar cualquier otra indemnizacién con la adquisicién de estos bienes, para
pagar honorarios profesionales de los Peritos avaluadores de inmuebles requeridos
durante el proceso expropiatorio de los mismos, designados en la Procuraduria General
dec la Republica o que el Ejecutivo contrate en casos de avallios especiales y para el
pago de estudios catastrales con fines de adquisicién de inmuebles cuyo organismo
ejecutor serd el Ministerio del Ambiente y de los Recursos NMNaturales Renovables.
G. O. N° 31946 Extraordinario de 2-1-1987.

—1Icy de Reforma Parcial de la Ley que Autoriza al Ejecutivo Nacional para recalizar
Operaciones de Crédito Publico requeridas para financiar obligaciones en que incurra
la Republica, los Institutos Auténomos, las Empresas del Estado y demds entes de
la Administracion Descentralizada con motivo de la ejecucién del Programa de Inver-
siones en sectores bdsicos de la produccién. G. 0. N* 3.949 Extraordinario de 2-1-1987.
G. 0. N° 3957 Extraordinario de 10-2-1987 (reimpresién por error de copia).

—Resolucién N°® 1.158 del Ministeric de Hacienda de 22-1-1987 mediante la cual
se aprucba la modificacién parcial del Instructivo para conciliar, compensar, certificar
y cancelar las deudas entre organismos publicos, anteriores al 1¢ de cnero de 1984,
vigente segiin Resolucion N¢ 281 del 8-7-1985. G. O. N*® 33.644 dec 23-1-1987.

2. Sistema Presupuestario

—Resolucién N° 2 de la Oficina Central de Presupuesto dc 15-1-1987 mediante la
cual se aprueba el Instructive N® 2: Clasificador de Partidas para el Presupuesto de
"Gastos de 1987. G. O. N° 33.638 de 15-1-1987.

~—Resolucién N? 3 de la Oficina Central de Presupuesto de 15-1-1987, mediante la
cual se aprueba el Instructivo N® 3 que norma las solicitudes de Modificacion Presu-
puestaria y la Reprogramacién de la Ejecucién del Presupuesto de los Organismos
del Poder Nacional para el ejercicio fiscal 1987. &. O. N° 33.638 de 15-1-1987.

—Decreto N° 19 de la Gobernacidn del Distrito Federal de 28-1-1987 mediante el
cual se dictan las Normas para el Funcionamiento del Comité de Presupuesto Distrital-
Municipal. G. 0. N*® 33.648 de 29-1-1987.

3. Sistema de Coordinacién y Planificacion

—Resolucién N° 01 de la Oficina Central de Coordinacién y Planificacion de 4-2-1987,
mediante la cual se dispone que las funciones previstas en los articulos 19 y 20 del
Decreto N° 479 de 8-1-1980, sobre Regionalizacion y Participacién de la Comunidad
en el Desarrolle Regional serdn ejercidas, dentro de sus respectivas areas de compe-
tencia, por los organismos indicados. G. O. N° 33.652 de 4-2-1987.

4. Sistema de Personal

——Decreto N¢ 1.488 mediante cl cual se crean las siguientes nuevas clases de cargos:
Asistente de Promotor Cultural, Promotor Cultural 1 y 1I, Coordinador de Formacion
Cultural, Autografista, Supervisor de Autografista. G. 0. N? 33.675 de 11-3-1987.

—Decreto N°® 1.428 mediante el cual se reforma el Estatuto de Personal del Fondo
de Inversiones de Venczuela. G. 0. N¢ 33.636 de 13-1-1987.

—Decreto N? 1.499 mediante el cual se reforma el Reglamento Parcial sobre el
Sistema Fspecial de Clasificacién de Cargos y de Remuneraciones para el Personal
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de Investigacién del Servicio Pidblico Auténomo Fondo Nacional de Investigaciones
Agropecuarias. G. 0. N® 33.685 de 25-3-1987.

—Resolucién N° 1-B del Ministerio de Justicia de 5-2-1987, mediante la cual se fija el
monto de los sueldos fijos mensuales de los cargos de las Notarfas Plblicas. G. O.
Ne 33,664 de 20-2-1987.

5. Sistema de Control Fiscal

—Reglamento Interno de la Contraloria General de la Reptblica y Rescluciones
Organizativas Nos. 1, 2, 3,4, 5y 6. G. 0. N° 3.963 Extraordinario de 17-2-1987.

6. Sistema de adquisicion y disposicién de bienes

—Ley Orgénica que regula la enajenacién de bienes del sector publico no afectos
a las industrias basicas. G. 0. N® 33.632 de 7-1-1987.

—Resolucién N 6.592 del Ministerio del Trabajo de 2-2-1987, mediante la cual
se crea el Comité de Licitaciones de ese Despacho. G. O. N* 33.651 de 3-2-1987.

__Resolucién N° 239 del Ministerio de la Familia de 25-2-1987, mediante la cual
se constituve la Comisién de Concurso Privado y Licitacién Pdblica. G. O. N° 33.669
de 27-2-1987.

III. POLITICA, SEGURIDAD Y DEFENSA
1. Politica de Rclaciones Exteriores

A. Traiados, Convenios y Acuerdos Internacionales

—Ley Aprobatoria del Convenic Internacional de Torremolinos para la Secguridad
de los Buques Pesquercs, 1977. G. 0. N® 3.952 Extraordinario de 19-1-1987.

—Convenio de Complementacién Econémica entre el Gobierno de la Republica de
Bolivia v el Gobierno de la Republica de Venezuela. G.0. N° 33.653 de 5-2-1987.

——Resolucién N° DGSPI-TA-00040 del Ministerio de Relaciones Exteriorcs dc
27-2-1987, mediante la cual se modifica el Cuadro de Rutas, anexo II del Convenio
sobre Transporte Aéreo entre Venezucla y Espafa del 25 de julio de 1972. G. O.
N¢ 33.670 de 4-3-1987.

—Resohicién N¢ DGSPI-TA-00041 del Ministcrio de Relaciones Exteriores de
27-2-1987 mediante Ia cual ordena la publicacién de las enmiendas a los articulos
24 y 25 de la Constitucién de la Organizacién Mundial de la Salud, con la finalidad
de aumentar la composicién numérica de los Estados Miembros. G. 0. N* 33.687 de
27-3-1987.

B. Organizacién Consular

—Resolucién conjunta Nos. 47 y 1.222 de los Ministerios de Relaciones Exteriores
y de Hacienda dc 9-3-1987, mediante la cual se dictan las Normas sobre Liquidacién
y Recaudacién de los, Derechos Consulares causados por las actuaciones, actos y
diligencias de los funcionarios consulares de Venezuela. G. Q. N® 33.674 de 10-3-1987.

—Resolucién N¢ DGSRC-29 del Ministerio de Relaciones Exteriores de 6-2-1987,
mediante lu cual se suprime ¢! Consulado General de Venezuela en Lima, Repiblica
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del Perd, quedando a cargo de los Asuntos Consulares Ia Embajada de Venezuela
en ese pais. G. O. N°® 33.655 de 9-2-1987.

2. Politica de Relaciones Interiores
A. Justicia

a. Cddigo de Procedimiento Civil

—ILey de Reforma Parcial del Cédigo de Procedimiento Civil. G. O. N° 3.970 Extra-
ordinario de 13-3-1987,

—Providencia N° 9 del Instituto Postal Telegrafico del 6-8-1987 mediante la cual se
dicta el Reglamento Interno para Citaciones y Notificaciones por Correo. G. O. N*
33.678 de 16-3-1987.

—Acuerdo mediante el cual se dispone que cn las materias reguladas por la Ley
Orgédnica de la Corte Suprema de Justicia, sus Salas Plena y Politico-Administrativa
como los demds Tribunales que por ella se rigen, daran preferente aplicacién a los
procedimientos especiales que aquélla establece. G.O. N° 33.682 de 20-3-1987.

b. Ley de Regulacion de Alquileres

—Ley de Reforma Parcial de la Ley de Regulacién de Alquileres. G.0. N° 3.950
Extraordinario de 2-1-1987.

B. Sistema Electoral

—Resolucion N¢ 5-87 del Consejo Supremo Electoral de 2-2-1987, mediante la cual
se deroga toda norma dictada con anterioridad por este Organismo, mediante la cual
se imponga como requisito, la verificacién por parte de expertos grafotécnicos, de
las firmas que acompaiian Jas solicitides de denominacién provisional, las manifes-
taciones de voluntad de pertenecer a una organizacion politica o la renovacién de
néminas partidistas, salvo que el Consejo Supremo Electoral asi lo acuerde cxpre-
samente. G. 0. N°® 33.665 de 23-2-1987.

IV. DESARRQOLLO ECONOMICO
1. Régimen Impositivo

A. Impuesto sobre la Renta

—Decreto N° 1.476 mediante el cual se dicta el Reglamento sobre Retencién de
Impuesto a las personas naturales residentes o no en el pais, beneficiarias de sueldos,
salarios vy demds remuneraciones similares, G. ©. N® 33.663 de 19-3-1987. :

B. Impuesto sobre Sucesiones

—Decreto N* 1.481 mediante el cual se exonera del impuesto sobre Sucesiones heredi-
tarias, la parte del acervo hereditario formada por acciones emitidas por sociedades
anénimas inscritas de capital abierto, hasta un médximo de quinicnios mil bolivares,
calculado de acuerdo con el valor bursatil de las respectivas acciones, para la fecha
del deceso. G. 0. N? 33.667 de 25-2-1987.
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+  C. Timbre Fiscal

—Decreto N° 1.445 mediante el cual se dictan las Normas para la liquidacion de
impuestos a que se contraen los articules 11 y 12 de la Ley de Timbre Fiscal
G. O. N*® 33.667 de 25-2-1987.

—Resolucién N¢ 1.237 del Ministerio de Hacienda de 20-3-1987, mediante la cual
se dispone que las operaciones de asistencia crediticia que realice el Banco Central
de Venezuela no estarin gravadas por el impuesto a que se refiere el articulo 12
de la Ley de Timbre Fiscal. . 0. N*® 33.682 de 20-3-1987.

.

D. Aduanas

—Resolucién N° 1.150 del Ministerio de Hacienda de 9-1-1987, mediante la cual se
modifica el Arancel dc Aduanas, dictado mediante Decrcto N* 1,384 de 15-1-1982,
en relacién al ftem arancelario cuyo codigo es el 59.17.02.99. G.O. N° 33.635 de
9-1-1987.

—Decreto.N?® 1.350 de 12-11-1986, mediantec el cual se modifica el Arancel de Adua-
nas, dictado mediante Decreto N* 1.384 del 15-1-1982 en relacién a la alfalfa, ver-
mouth, sangrias, sal, clinkers, cemento blanco, cementos aluminosos, tridxido de
manganeso, de antimonio, de bismuto, de potasio, de tungsteno, de titanio, acectatos,
acrilato de butilo, de quebracho, litex, papel filtro, kraft absorbentes, papel de
fumar, pelos ordinarios, de crin, de seda, de fibras sintéticas, ferrocromo, y otras
sustancias ferrosas, cobre para el afino, cocinillas, scrruchos, hojas de sierra, saca-
bocados, cortahilos, cortafernos, limparas de soldar, navajas, para linternas, seleccio-
nadoras de huevos, clasificadoras de papas, vélvulas, rodamientos de bola, rodamientos
de rodillos, detectores de metales, sillones de rusdas y vehiculos simliares para invalidos,
aerostatos, gafas protectoras, medidores y termoOmetros para automoviles, pianos,
instrumentos de cuerda por arco, guitarras, instrumentos de percusién, pizarrones y
otros. G. 0. N* 3956 Extraordinario de 4-2-1987 (reimpresién por error de copia).

—Decreto N* 1.353 mediante el cual se incorpora al articulo 26 del Arancel de
Aduanas, dictado mediante Decreto N°® 1.384 del 15-1-1982, luego del tercer aparte,
un nuevo aparte con el texto indicado. G. O. N? 3956 Extraordinario de 4-2-1987
(reimpresién por error de copia).

—Decreto N°® 1.385 mediante el cual se modifica el Arancel de Aduanas dictado
mediante Decreto N? 1.384 de 15-1-1982, en relacién a mezclas de n-parafina, car-
bono, etilbenceno, etilenglicol, propilenglicol, butilenglicol, fenol, bisfenol, dietilen-
. glicol, trietilenglicol, epdxido de etieno, de propileno, epiclorhidrina, metanol, acetato
de vinilo, mondmero, otros éteres, metacrilato de metilo, dcido benzoico, benzoato
de sodio, anhidrido maléico, dcido fumdrico, anhidrido ftalico, tereflato de dimetilo,
hexametilenodiaméica, toluilenodiaminas, dietanolomina, trietanolamina, ctilxantato dec
sodio, de potasio, etilxantogenato, formiato de etilo, amilxantato de potasio, butilxan-
tato de sodio, isopropilxantato de sodio, tridelubeuceno, cloro, parafinas, mezclas de
polietilenglicoles, resinas de polietiletereftalato, policaprolactama, poliuretano, resinas,
epoxidas o etoxilinas, poliestirenos, polimeros y copolimeros, cloruro de polivinilo,
poliscrilontrilo, polipropilen, carboximetilcelulosa, mezclas maestros, acrilicas y otras
sustancias. G. 0. N® 3.956 Extraordinario de 4-2-1987 (reimpresién por error de
copia).

—Resolucién N° 1.195 del Ministerio de Hacienda dc 17-2-1987, mediante la cual
se extiende hasta el 20-3-1987, el lapso establecido en el articulo 9 de la Resolucién
N° 1.080 y el establecido en el articulo 2 de la Resolucién N¢ 1.081, ambas del
8-12-1986. G. 0. N° 33.661 de 17-2-1987.
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—Resolucién N® 1.205 del Ministerio de Hacienda de 23-2-1987, mediante la cual
se incluye en el articulo 1° de la Resoluciéon N° 1.082 dc 8-12-1986, los recipicntes
de vidrio meutro y se excluyen las siguientes mercancias; cacahuete o mani, de
clipulo, clorofluorometanos, vendas enyesadas, cementos y otros productos de obtu-
racién dental, acrilicas, otras fibras sintéticas y acrilicas. G.0. N* 33.666 de 24-2-1987.

—Resolucién N¢ 1.215 del Ministerio de Hacienda de 26-2-1987, mediante la cual
se modifica el Arancel de Aduanas, dictado mediante Decreto N¥ 1.384 del 15-1-1982,
ch relacién a rodamicntos de bolas, rodamigntos de rodillos y otros. G.O. N* 33.668
de 26-2-1987.

—Resolucién N¢ 1.225 del Ministerio de Hacienda de 11-3-1987. mediante la cual se¢
modifica el Arancel de Aduanas. dictado mediantc Decreto WN?® 1.384 de¢ 15-1-1982,
en relacién a las bolas calibradas, los rodillos v agujas. G.O. N¥ 33.675 de 11-3-1987.

—Resolucién N¢ 1.229 del ‘Ministerio de Hacienda de 18-3-1987, mediante I cual
se excluyen del artfculo 1° de la Resolucién N° 1.082 del 8-12-1986, las mercancias
siguientes: casefnas, de bovino excepto de¢ becerros. G.O. N? 33.681 de 19-3-1987.

2. Régimen de lus Finanzas

A. Regulacién de Operaciones Bancarias y Crediticias

—Resolucién N¢ 1.181 del Ministerio de Hacienda de 6-2-1987, mediante la cual se
declara compatible con la naturaleza de los bancos hipotecarios y las sociedades finan-
cieras, la concesién de préstamos quirografarios a plazo de cinco afios, destinados
al financiamiento de la comisién que deban pagar por los respectivos créditos, los
adquirentes de las viviendas de interés social a que se refiere el Decreto Ne¢ 1.280 de
24-9-1986. G. 0. N¥ 33.654 dc 6-2-1987.

— Resolucién N° 1.182 del Ministerio de Hacienda de 6-2-1987, mediante la cual
se modifican los lapsos de treinta dias hébiles v diez dias habiles bancarios establecidos
en la Resolucién N° 969 de 9-10-1986, por los de sesenta dias hdbiles y de veinte dias
habiles bancarios, respectivamente. G. 0. N 33.654 de 6-2-1987.

—Resolucién N? 87-02-03 det Banco Central de Venezuela de 17-2-1987, mediante
la cual se dispone que, los bancos hipotecarios y las sociedades financieras que parti-
cipan en ¢l Programa Especial de Financiamiento de la Vivienda de Interés Social
a que se reficre el Decreto 1.280 dc 24-9-1986, podréin cobrar por los préstamos quc
otorguen, ademas de los intereses contemplados en el mismo, una comisidn maxima
del 2%, salvo que se trate de préstamos destinados a la construccién, en Cuyo caso
12 comisién maxima serd del 3%. G. O. Nv 33.663 de 19-2-1987.

B. Régimen de la Moneda y del Control de Cambio

a. Convenios Camibiarios

—Convenio Cambiario N* 3. G. 0. N 33.657 de 11-2-1987.

b. Decretos

— Decreto N¢ 1.469 de 11-2-1987, mediante el cual se reforma el Decreto N° 1.379
de 6-12-1986, relativo a la autorizacion al Ministro de Hacienda para acordar con
¢l Banco Central de Venezuela, limitaciones y restricciones a Ia libre convertibilidad
de la moneda nacional. G. O. N¢ 33.662 de 18-2-1987.
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C. Resoluciones

—Resolucion N 87-01-01 del Banco Central de Venczuela de 20-1-87, mediante la
cual se dispone que, en los casos de venta de divisas quc deba hacer el Banco
Central de Venezuela a las empresas cuya deuda privada externa hubiere sido regis-
trada en RECADI y respecto a la cual se hubiesen determinado activos en moneda ¢x-
tranjera en la correspondiente Resolucidn de Registro, dicho Instituto procedera a im-
putar el monto de tales activos a las divisas que deben suministrar a la empresa de que
se trate, conforme a la Cldusula Segunda del Convenio Cambiario N° 2 del 6-12-1987.
G. O. N° 33.652 de 4-2-1987.

—Resoluciéon N 87-01-03 del Buanco Central de Venezuela de 27-1-1987, mediante
la cua! se dispone que, en los casos de las importacioncs a que se refiere el articulo
2 de la Resolucién del Banco Central de Venezuela N°¢ 86-05-02 de 27-5-1986,
respecto a las cuales se hubiese emitido el correspondiente Certificado de Disponibi-
lidad de Divisas con anterioridad a la entrada en vigencia de la presente Resolucidn,
este Instituto transferird hasta un 30% de las divisas indicadas en la respectiva confor-
midad de importacién, en adicidén a ias divisas adelantadas conforme al citado articulo,
siempre v cuande la importacién de que se trate, esté amparada por carta de crédito
irrevocable, cuya apertura se hubiese efectuado antes del 8-12-1986, y se hubiese
presentado a RECADI antes de la entrada en vigencia de la presente Resolucion
la solicitud para obtener la autorizacién de retiro de divisas a que se refiere dicho
Certificado. G. O. N*® 33.652 de 4-2-1987.

—Resoluciéon dcl Ministerio de Hacienda mediante la cual se fija en ciento ochenta
millones de ddlares de los Estados Unidos de América, el monto total de las divisas
que podrin destinarse a las importaciones del Puerto Libre de la Isla de Margarita,
durante el lapso comprendido entre cl 1-i-1987 y el 31-12-1987. G.0. N° 33.653
de 5-2-1987.

—Resolucion N? 87-02-01 del Banco Central de Venezuela de 3-2-1987, mediante
la cual se dispone que, la opcién para obtener las garantias indicadas en el Convenio
Cambiario N° 2, se entenderd ejercida con la entrega al Banco Central de Venezuela,
por parte de la empresa deudora, del correspondiente contrato de fideicomiso elabo-
rado segin modelo anexo al respectivo contrato de suministro de divisas, conjunta-
mente con un cheque por el imporie de la prima. G. 0. N® 33.653 de 5-2-1987.

—Resolucion N? 1,189 del Ministerio de Hacienda de 11-2-1987, mediante la cual
se corrige la Resolucion N° 1.084 de 10-12-1986, mediante la cual se dispone que
quienes hubieren presentado solicitud de importacion ante RECADI, hasta el 30-9-1986,
y que a la fecha de la publicacién no hubicren obtenido la correspondiente conformidad
de importacién, deberin formularlas de nuevo ante dicha Oficina. G. O. N* 33.657
de 11-2-1987.

—Resolucién N° 87-01-02 del Banco Central de Venezuela mediante la cual se
reforma el articulo 2 de la Resolucion N¢ 86-12-02 de 16-12-1986, relativa a la venta
al Banco Central de Venezuela de las divisas originadas por exportaciones dc bienes
y servicios. G. O. N° 33,657 de 11-2-1987.

—Resolucion N¢ 87-02-02 del Banco Central de Venezuela de 10-2-1987, mediante
la cual s¢ dictan las Normas sobre Operadores Cambiarios en el Mercado Libre de
Divisas. G. 0. N? 33.657 de 11-2-1987.

—Resoluciéon N? 1.200 del Ministerio de Hacienda de 18-2-1987, mediante la cual
se fija en cincuenta y cinco millones de ddlares de los Estados Unidos de América,
el monto total de las divisas que, durante el lapso comprendido entre 15-1-1987 y el
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15-1-1988, se destinari a la importacién de las mercancias cuyo cddigo y descripcion
arancelaria se indican en la Resolucién N? 1.080 de 8-12-1986. G. 0. N°® 33.663
de 19-2-1987.

—Resolucidn N® 1.223 del Ministerio de Hacienda de 9-3-1987, mediante la cual
se dispone que, en el caso de las cartas de crédito cuyo pago se canaliza a través
de los convenios de crédito y pagos reciprocos, procederd la entrega en bolivares
a que se refiere el articulo 4 del Decreto 431, aun cuando el débito en la cuenta
del banco tramitado se hubiere realizado en fecha posterior a la del registro. G.O. N°
33.674 de 10-3-1987.

3. Mercado de Capitales

—Resolucidn N? 252-86 del Ministerio de Hacienda ~-Comision Nacional de Valo-
res— de 23-12-1986, mediante la cual se reducen 'las tarifas de corretaje aplicables
a las operaciones que realice el Banco Central de Venezuela en la Bolsa de Valores
de Caracas, C. A., tanto por cuenta propia como en su caricter de Agente Finan-
ciero, Administracién o Fiduciario. G. O. N® 33.639 de 16-1-1987.

— Resolucién N°® 016-86 de la Comision Nacional de Valores de 27-1-1987, mediante
la cual se dispone que las sociedades cuyos titulos-valores scan objeto de oferta
plblica, deben expresar en el cuerpo o en las notas de los estados financieros la
informacién prevista en esta Resolucién. G. O. N® 33.650 de 2-2-1987.

—Resolucién N? 12-87 de la Comisién Nacional de Valores de 20-1-1987, mediante
Ia cual se reducen totalmente las tarifas de corretaje aplicables a las operaciones que
realice el Banco Central de Venezuela en la Bolsa de Valores de Maracaibo. G. O.
N¢ 33.655 de 9-2-1987.

4. Régimen de Comercio Interno
A. Bicnes y Servicios de Primera Necesidad

— Decreto N° 1.412 mediante ¢l cual se manticnen, en todo el territorio nacional, los
precios méximos de venta al publico de la harina precocida de maiz, conforme a lo
establecido en la Resolucién Conjunta de los Ministerios de Fomento y de Agricultura
y Cria Nos. 4.212 y 302 de 27-9-1984. G. O. N? 33.647 de 28-1-1987.

— Decreto N° 1.413 mediante el cual se mantienen, en todo el territorio nacional, los
precios de la leche en polvo completa con 26% de grasa, con marca comercial a nivel
de consumidor, conforme a lo cstablecido en ¢l Decreto N? 973 dc 8-1-1986. G. O.
N¢ 33.647 de 28-1-1987.

—Resoluciéon N¢ 213 del Ministerio de Fomento de 21-1-1987 mediante la cual se
declaran de primera necesidad sean éstos producidos en el pais o importados, los
bienes y servicios siguientes: material y equipo médico quirirgico y odontolégico,
preparados a base de jamén, bombillos, respuestos para maquinaria agricola, alimen-
tos concentrados para bovinos, pan de trigo de 40 gramos, arroz en grano empacado,
harina de maiz, de soya, de trigo, pastas, carnes vacuna y de cerdo, mortadela, salchi-
cha, attin, sardinas, leche, carne de pollo, huevos, aceites, manteca vegetal, margarina,
mayonesa, mermelada, salsa y puré de tomates, sopas deshidratadas, café, azicar,
sal, compotas, alimentos dietéticos, residencias estudiantiles, bombas, cepillos dentales,
crema dental, papel higiénico, toalias sanitarias, lipices y creyones, textos escolares,
cuadernos, juguetes didacticos, articulos deportivos, cauchos, transporte urbano y
suburbano, estacionamientos, transportes de cemento, de leche y cereal, jugos de frutas,
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maltas, levaduras, harina de carne y hueso, alimentos concentrados para animales,
envases de vidrio, calzado escolar, cueros y pieles de calzado, calzado industrial,
fibra de algodén, uniformes escolares y deportivos, bragas de trabajo, melaza, panta-
lones blue-jeans, cemento, servicio de electricidad, neveras hasta 13 pies, cocinas,
lavadoras, detcrgentes, asistencia’ médica, vehiculos, servicio de lavanderia y tintoreria,
servicios funerarios, plaguicidas y herbicidas, papel, maquinarias agricolas, polietileno,
poliestireno, polivinilo, alambre de pitas. G.0. N? 33.642 de 21-1-1987.

—Resolucién N¢ 488 del Ministerio de Fomento de 11-2-1987 mediante la cual se
declaran de primera necesidad los materiales de construccién, los insumos agricolas,
los aparatos electrodomésticos, los repuestos en general, los insumos textiles, los insu-
mos para las medicinas, los insumos para el calzado, los insumos para la industria
gréifica y editorial, los instrumentos médicos y odentoldgicos, los insumos para el empa-
quetamiento y envase de alimentos y medicinas, motocicletas, motonetas, furgonetas, y
calzado de todo tipo. G.0. N? 33,657 de 11-2-1987.

—Resolucién NY 724 del Ministerio de Fomento de 11-3-1987 mediante la cual se
dispone, a los fines de la aplicacién del subsidio a la produccién para el mercado
interno de alimentos concentrados para consumo animal, que las empresas fabricantes
cuando usen ccreal nacional como materia prima deberdn presentar constancia del
Ministerio de Agricultura v Cria, de haber cumplido con las obligaciones de re-
cibir y pagar la cosecha nacional de acuerdo a los convenios de compra-venta esta-
blecidos bajo su arbitrio. G.0. N° 33.675 de 11-3-1987. '

-—Resolucién N® 827 del Minisierio de Fomento de 20-3-1987 mediante la cual se
declaran de primera necesidad los siguientes vehiculos: Fiat, Ford, General Motors v
otros vehiculos pick-up. G.0. N® 33.682 dc 20-3-1987.

B. Distribucion de leche popular

—Resolucidn N? 309 del Ministerio de Relaciones Interiores de 24-2-1987 mediante
la cual se crea el Sistema de Distribucién de Leche Popular para todo el territorio
nacional, el cual tendrd como objetivo coordinar las acciones que los organismos par-
ticipantes en el programa desarrollen, con el fin de atender la demanda de leche
popular de los sectores de escasos recursos econdémicos. G.0O. N® 33.666 de 24-2-1987.

5. Régimen de la Industria

—Decrcto N? 1477 mediante ¢l cual se dictan las Normas Sanitarias para la Elabo-
racién, Importacién, Exportacién, Almacenamiento vy Expendio de Productos Cosmé-
ticos. G.0. N°® 33.669 de 27-2-1987.

6. Regulacion de Servicios Publicos

A. Servicio de Electricidad

—-Resolucién N® 78 del Ministerio. de Fomento de 8-1-1987 mediante la cual la Com-
pafiia Andnima Luz Eléctrica de Yaracuy (CALEY), aplicard las tarifas indicadas.
G.0. N® 33.635 de 12-1-1987.

—Resolucién N? 79 del Ministerio de Fomento de 8-1-1987 mediaﬁte la cual la Com-
pafia Anénima La Electricidad de Ciudad Bolivar (ELBOL), aplicard las tarifas
indicadas. G.0. N* 33.635 de 12-1-1987.
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— Resolucién N: 383 del Ministerio de 4-2-1987 mediante la cual se dispone que la
Compafiia Anénima Luz y Fuerza Eléctrica de Puerto Cabello (CALIFE), aplicara
las tarifas que en ella se indican. G.O. N® 33.654 de 6-2-1987.

—Resolucién N¢ 3.721 del Ministerio de Fomento de 15-12-1986 mediante la cual
_se fijan las tarifas del servicio eléctrico de la C.A. La Electricidad de Caracas, la
C.A. Luz Eléctrica de Venezuela v la C.A. La Electricidad de Guarcnas y Guatire.
G.0. N° 3.359 Extraordinario de 10-2-1987 (reimpresién por crror de copia).

—Resolucién N® 3.722 del Ministerio de Fomento de 15-12-1986 mediante la cual
se fijan las tarifas del servicio eléctrico de la C.A. Enecrgia Eléctrica de Venezucla.
G.O. N¢ 3.959 Exiraordinario de 10-2-1987 (reimpresién por crror de copia).

__Resolucién N¢ 3.723 del Ministerio de Fomento de 15-12-1986 mediante la cual
se fijan las tarifas del servicio eléctrico de la Compaiiia Anénima Electricidad de Va-
lencia. G.0. N¢ 3.959 Extraordinario de 10-2-1987 (reimpresién por error de copia)}.

— Resolucién N? 3.724 del Ministerio de Fomento de 15-12-1986 mediante la cual
se fijant las tarifas del servicio eléctrico de la Compahia Andnima de Administracién
y Fomento Eléctrico (CADAFE). G.0. N2 3.959 Extraordinario de 10-2-1987 (reim-
presién por error de copia).

— Resolucién N¢ 3.725 del Ministerio de Fomento de 15-12-1986 mediantc la cual
se fijan las tarifas de servicio eléctrico a sec aplicadas en la C.A. Energia Eléctrica de
Barquisimcto. G.0. N° 3.959 Extraordinario de 10-2-1987 (reimpresion por error
de copia).

B. Servicio Telefénico

— Resolucién N° 62 del Ministerio de Transportc y Comunicaciones de 17-3-1987
mediante la cual se establecen las tarifas para el Servicio Telefonico Taternacional
prestado por la Compafiia Anénima Nacional Teléfonos de Venczucla. G.O. N° 33.681
de 19-3-1987. ‘

C. Servicio Postal

— Resolucién N° 74 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 27-3-1987
mediante la cual se autoriza al Instituto Postal Telegréfico para que fije en el servicio
postal, las nuevas tasas, sobretasas aéreas y tasas especiales de los envios de correspon-
dencia en el Régimen Internacional, asé como el servicio de exportacion de Bultos
Postales Ordinarios y Encomiendas Postales Aéreas, las nuevas tasas, tasas suplemen-
tarias y sobretasas aéreas reducidas. G.0. N* 3.975 Extraordinario de 31-13-1987.

— Providencia N¢ 9 del Instituto Postal Telegrafico de 30-12-1986 mediante la
cual se prorroga, hasta el 28 de febrero de 1987, las tarifas para el franqueo pos-
tal obligaterio, por cada pieza o correspondencia de hasta dos (2) kilogramos, que
circulen a través de servicios de correo privado o de transporte particular. G.0.
N¢ 33.635 de 12-1-1987.

7. Régimen de Comercio Exterior

— Decreto N°® 1.434 de 14-1-1987 mediante el cual se reforma el Reglamento de la
Ley de Incentivos a la Exportacién. G.0. N¢ 3.953 Extraordinario de 23-1-1987.

——Resolucién N* 10 del Ministerio de Relaciones Exteriores de 20-1-1987 mediante
la cual se prorroga por un afio, la validez de los certificados de valor agregado na-
cional. G.O. N¢ 3.953 Extraordinario de 23-1-1987. : : .
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—Resoiucion N°® 11 del Ministerio de Relaciones Exteriores de 20-1-1987 mediante
Ia cual se modifica 12 Resolucién N® 00254 de 8-10-1986 rclativa .a la clasificacién de
los productos de exportacién dentre de los grupos de valor agregado nacional. G.O.
N® 3953 Extraordinario de 23-1-1987.

—Decreto N¢ 1.352 mediante el cual se pone cn vigencia fa Decisién 162 de la Comisidn
del Acuerdo de Curtagena sobre mecanismos aplicables a los Productos Fertilizantes
no Programados, adoplado en Lima, Perd, el 12-12-1980. G.Q. N® 3,956 Extraordinario
de 4-2-1987 (reimpresion por error de copia).

—Resolucidn conjunta Nos. 1.151 y 4 de los Ministerios de Hacienda y de Agricultura
y Cria de 12-1-1987 mediante la cual se incluye al café y al cacao dentro dc los
productos cuya exportacién gozard del beneficio del crédito fiscal previsto en el
_articulo 1° d¢ la Ley de Incentivos a la Exportacién. G.O. N 33.636 del 13-1-1987.

—Resolucion N° 87-02-04 del Banco Ceniral de Venezuela de 24-2-1987 mediante
la cual se disponc que, en el caso de e¢xportacién de productos agricolas con dcestino
a las Antillas Holandesas asi como a las ciudades fronterizas de Colombia, no se
requerird la constitucién de la garantia a que se reficre el articulo 12 de la Resolucion
N* 87-01-02 de 27-1-1987, sicmpre y cuando las cmpresas comercializadas estuviesen
inscritas en la Asociacién Venezolana de Exportadores. G.Q. N¢ 33.669 de 27-2-1987.

8. Régimen de Desarrollo Agrepecuario

—Decreto N* 1.394 mediante el cual manticnen, et todo el territorio nacional, los
precios mdximos de venta de los alimentos concentrados para aves de las lineas de
produccion de hucvos de consumo y pollos de engorde, y de cerdos, conforme a
lo estabiccido en la Resolucidn Conjunta de los Ministerios de Fomento y de Agricul-
tura y Cria Nos. 547 y 113 de 24-3-1986. G.O. N° 33,663 de 19-2-1987.

—Resoluci6n conjunta Nos. 743 y 66 de los Ministerios de Fomento y de Agricultura
y Cria de 12-3-1987 mediante la cual se fijan, en todo el territorio nacional, los
precios minimos a nivel de agricultor, de las semillas de maiz para la siembra produci-
das para certificar. G.0. N°® 33.676 de 12-3-1987,

—Resolucién conjunta Nos. 791 y 69 de los Ministerios de Fomento y de Augricuitura
y Cria dc 13-3-1987 mediantic la cual se declaran de primera necesidad los alimentos
concentrados para vacuno. G.Q. N*® 33.679 de 17-3-1987.

9. Régimen de Energia v Minas

—Resolucidn N* 03 del Ministerio de Energia v Minas dc 15-1-1987 mediante la
cual se fijan los fletes en bolivares por tonelada métrica (Bs/TM) para el transporte
de combustible pesado, desde las plantas de distribucién hasta los puntos de entrega.
G.0. N* 33.646 de 27-1-1987.

—Resolucién N° 04 del Ministerio de Energin v Minas de i5-1-1987 mediante la cual
se fijan los fleies en bolivares por metro ciibico (Bs/M?) para cl transporte de gasolina
de motor, combustible diesel y kerosene, desde las plantas de disiribucién hasta los
puntos de entrega. G.0. N® 33.646 de 27-1-1987.

—Resolucién N° 08 del Ministerio de Energia y Minas de 6-2-1987 mediante Ia cual
se establecen los criterios para la venta del asfalto. G.0O. N° 33654 de 6-2-1987.

—Resolucién N¢ 10 del Ministerio de Energia' y Minas de 17-2-1987 mediante Ia
cual se fijan los precios maximos de venta a los Gases Licuados de Petréleo (GLP),
vendidos en bombonas. G.G. N? 33.6564 de 20-2-1987.
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V. DESARROLLO SOCIAL: EDUCACION

— Resolucién N 36 del Ministerio de Educacién de 22-1-1987 mediante la cual se
corrige la Resolucién N? 774 de 25-11-1986, publicada en Gaceta Oficial N° 33.609
de 1-12-1986, relativa a habilitacién de profesionales del drea educacional, para ser
designados maestros de los seis primeros grados de Educaci6n Béasica. G.0O. N¢ 33.647
de 28-1-1987.

——Resolucién N¢ 114 del Ministerio de Educacién de 19-2-1987 mediante la cual se
corrige la Resolucién N° 751 de 10-11-1986 relativa al Régimen Complementario sobre
la Organizacién y Funcionamiento de ia Comunidad Educativa. G.O. N¢ 33.672 de
6-3-1987.

—Resolucién N* 167 del Ministerio de Educacién de 6-3-1987 mediante la cual se
establece que, hasta tanto se disponga de profesionales de la docencia con titulo de
nivel superior formados para el ejercicio profesional en el nivel de Educacion Pre-
escolar, se autoriza la designacién de profesionales con otros titulos docentes con for-
macién en el drea. G.O. N? 33.673 de 9-3-1987.

VI. DESARROLLO FISICO Y ORDENACION DEL TERRITORIO

1. Urbanismo

—Resolucién N2 309 del Ministerio de Desarrollo Urbano de 14-1-1987 mediante la
cual se aprueba el Plan Rector de Desarrollo Urbano de Pariaguén, Distrito Miranda
del Estado Anzoategui. G.0. N? 3.954 Extraordinario de 27-1-19817,

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

A. Monumentos Naturales y Zonas Protectoras

—Decreto N° 1.451 mediante el cual se amplia el érea del Monumento Natural “Aris-
tides Rojas” (Morros de San Juan) en 1.125 hectdreas, en jurisdiccién del Municipio
San Juan de los Morros, Distrito Roscio del Estado Guirico. G.0. N® 33.648 de
29-1-1987.

—Decreto N¢ 1.485 mediante el cual sc declara Zona Protectora de la cindad de Coro,
la porcién de territorio, ubicada en jurisdiccion de los Distritos Miranda y Colina
del Estado Falcon. G.O. N¢ 33.670 de 4-3-1987.

B. Régimen de Pesca

— Resolucién N¢ 332 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 5-12-1986
mediante la cual se dispone que los servicios de inspeccién o renocimiento que deban
prestarse a las embarcaciones pequenas nacionales, serdn efectuadas por Peritos Nava-
les o Inspectores designados por el Capitan de Puerto de ia Jurisdiccion donde se
encuentre la nave. G.0. N° 33.613 de 5-12-1986.

3. Régimen de Transporte y Trdnsito

A. Transporie y Trinsito Terrestre

__Resolucién N? 7 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 12-1-1987 me-
diante la cual se fijan las contribuciones correspondientes al registro de vehiculos y
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otorgamiento de licencias de conducir, de acuerdo a los grados de las mismas y al
tipo de vehiculo. G.O. N® 33.636 de 13-1-1987. '

—Resolucion N¢ 8 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 12-1-1987 me-
diante la cual se elimina el uso de la planilla forma M3 para la matriculacién de
vehiculos de uso particular y carga liviana y para los efectos de identificacién ante
las autoridades competentes, sustituyéndose por el Titulo de Propiedad y Carnet de
Circulacién. G.0. N° 33.635 de '12-1-1987.

—Resolucidn conjunta Nos. 502 y 22 de los Ministerios de Fomento y de Transporte y
Comunicaciones de 12-2-1987 mediante la cual se establece la tarifa por equipaje a
ser cobrada a los usuarios de taxis en el Aeropuerto Internacional de Maiquetia. G.O.
N° 33.659 de 13-2-1987. '

B. Transporte y Trdnsito Maritimo

—Resolucién N°* 39 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 23-2-1987
mediante la cual se aprueba la tarifa especial propuesta por el Instituto Nacional de
Puertos, para el caso de la transferencia de fluidos a granel mediante la utilizacién de
equipos méviles o portatiles especiales provistos por personas distintas a dicho Instituto.
G.0. N¢ 33.667 de 25-2-1987.

—Resolucion N? 40 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 23-2-1987 me-

diante la cual se dispone que, cuando por causas imputables al buque o consignatario

de la carga que esté efectuando la descarga directa, sufran demoras de mis de 15

minutos que paralicen la continuidad de la prestacién del servicio de transferencia de

grano, cereales y similares, el tiempo total de demoras sumadas durante un dia-calen-
dario, se liquidarad al causante de la demora, por cada hora o fraccién de hora vy,

por bodega-escotilla-gancho efectuado por el tiempo perdido en bolivares 975,00. G.O.

N? 33.667 de 25-2-1987.

—Resolucién N? 63 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 19-3-1987 me-
diante la cual se dispone que se distribuya entre los funcionarios de las distintas zonas
de pilotaje de la Republica, el noventa por ciento de la cantidad resultante como
sobrante, una vez repartidas en cada zona de pilotaje las remuneraciones especiales
por concepto de las habilitaciones a que se refieren los reglamentos respectivos. G.0.
N¢ 33.682 de 20-3-1987.

—Resolucién N°® 64 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 19-3-1987
mediante la cual se crea el Comité de Estudios para la Reconsideracién de las Multas
por violaciones a la Ley de Proteccidén y Desarrollo de la Marina Mercante Nacional.
G.0. N° 33.682 de 20-3-1987.

C. Transporte y Trdnsito Aéreo

—Resolucion N® 5 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 9-1-1987 me-
diante la cual se autoriza al Instituto Auténome Aeropuerto Internacional de Maiquetia
para cobrar la tasa de Bs, 10 por salida, a las personas que efectiien vuelos nacionales
en los Aeropuertos de Cumana, Maturin, Puerto Ordaz, Barquisimeto, Maracaibo y
San Antonio. G.0. N® 33.636 de 13-1-1987.

—Resolucién N° 10 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 13-1-1987
mediante la cual se autoriza al Instituto Auténomo Aeropuerto Internacional de Mai-
quetia para que haga extensiva la Resolucién N°® 329, relativa a tasas por aterrizaje,
estacionamientos y habilitacién, a todos los propietarios y operadores de aeronaves,
por el uso de dichos servicios, en los aeropuertos adscritos al Instituto. G.0. N° 33.637
de 14-1-1987.
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—Resolucién N¢ 47 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 6-3-1987 me-
idante la cual se establece el régimen tarifario de transporte aéreo de pasajeros en
vuelos nacionales. Se deroga la Resolucién N° 351 de 22-11-1987, en sus numecrales
2, 3,4, 5y 6 y se mantiene vigcnte lo establecido en el numeral 1, en relacién con
la aplicacién del inciso “a”, articulo 1° de la presente Resolucién. G.O. N? 33.672 de
6-3-1987.

4. Régimen de Comunicaciones

—Resolucién N¢ 56 del Ministerio de Transporte y Comunicaciones de 1-3-1987 me-
diante Ia cual sc establecen las tarifas radiotelegrificas para la consignacidén de tele-
gramas por taquilla. G.O. N* 33.672 de 6-3-1987.
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I. EL ORDENAMIENTO CONSTITUCIONAL Y FUNCIONAL
DEL ESTADO

1. Administracion Descentralizada: Colegios Profesionales
CPCA 29.1-87
Magistrado Ponente: Romén J. Dugque Corredor

Caso: Cristina O. de Contreras vs. Colegio de Abogados del Estado
Téchira.

El1 derecho a la igualdad de oportunidades y de no sufrir desven-
tajas en la competicién, es fundamental para los profesionales de
colegiacién obligatoria, que participen en un proceso eleccionario.

Los recurrentes son abogados miembros del Colegio de Abogados del Estado
Téchira, y como tales personas naturales, impugnan el proceso clectoral, segin sus
alegatos, porque se les lesioné su derecho a participar en pie de igualdad c impar-
cialmente con otros profesionales en dicho proceso. Ciertamente, que uno de los
principales dercchos que garantizan la normativa que regula los procesos clectorales,
es el de participar en él, con iguales posibilidades y sin desventajas, para que no se
favorezca a otros competidores. El derecho pues, a la igualdad de oportunidades
y de no sufrir desventajas en la competicién, es fundamental para los profesionales
de colegiacién obligatoria, que participan en un proceso cleccionario, y que garantizan
las leyes al regular su participacién electoral. Una de las manifestaciones del derecho
a la igualdad, es la de establecerse iguales requisitos para Ios participantes y de no
liberar de alguno de ellos a ciertos participantes, con la finalidad de facilitar la
victoria de unos sobre otros. Ademds, la imparcialidad es otro de los derechos que
se les garantiza a quienes participan en competiciones, lidmense concurso o procesos
eleccionarios, para ingresar a determinados cargos. Por tanto, estos derechos son
individuales y pueden perfectamente ser objeto de tutela jurisdiccional por parte
de los Jueces Contenciosos Administrativos, cuando se trata de acciones de nulidad
de los procesos o competencias para elegir los candidatos a los cargos de los
Colegios Profesionales.

1II. EL ORDENAMIENTO TRIBUTARIO DEL ESTADO
1. Impuestos Municipales
CSJ-SPA (80) 17-2-87
Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata
Caso: Dixie Cup de Vzla. vs. Gobernacién del Distrito Federal.
El hecho generador del impuesto de patente de industria y co-
mercio, es el ejercicio de la industria o del comercio, ententidos

- éstas y aquéllas, en su cabal acepcién econémica,

La posibilidad  de que una empresa sea gravada por la patente de industria
y comercio en el Distrito donde desarrolla su actividad industrial y asimismo sea
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gravada en la jurisdiccién desde donde vende sus productos, ha sido objeto de
repetidas decisiones de la Sala, en las cuales se ha sostenido el criterio que se
transcribe a continuacién:

“El impuesto denominado patente de industria y comercio que la Consti-
tucién atribuye a la competencia municipal, no es un impuesto sobre las ventas,
ni sobre los ingresos brutos ni sobre el capital. El hecho generador de este
impuesto, como la misma denominacién de él ya lo sugiere, es el ejercicio de
la industria o del comercio, entendidos, éstas y aquéllas, en su cabal acepcidn
econdmica, como va lo tiene dicho la Corte... De ahi entonces que no deben
confundirse: ni el hecho generador del impuesto, a cuya ocurrencia éstc se
causa, con la base para su cdlculo, o base imponible, las cuales pueden ser
las ventas, los ingresos brutos o el capital, que el legislador municipal seleccione
como tal base, segin la naturaleza de la industria o del comercio que ejerza;
ni !a causacién del impuesto con el otorgamiento del permiso o licencia, también
denominado patente, previos al ejercicio de la industria o del comercio que
se pretende ejercer. Si se confunde lo primero —el hecho generador del
impuesto con su base imponible—, ¢l impuesto no tendria por objeto toda
actividad industrial o comercial sino las ventas, los ingresos brutos o el capital,
en sus casos; y si se confunde lo segundé —la causacién del impuesto con
el otorgamiento del permiso previo denominado patente—, el impuesto no seria
tal, sino una tasa. Tales confusiones, siempre posible, sdlo resuitan explicables
en razén de la defectuosa conceptualizacién técnica de la gran mayoria de
nuestras ordenanzas municipales fiscales; pero, una interpretacidén logica de
sus textos es suficiente para disipar las dudas que puedan surgir al respecto.

Asi, pucs, se puede ser contribuyente de este impuesto, bien porque se
explote una industria, o bien porque se ejerza el comercio, sin que obste
legalmente a ello, la circunstancia eventual, juridicamente intrascendente, aun
cuando técnicamente pucda ser criticable, de que en uno y otro caso la base
de cdlculo del impuesto sea la, misma, vgr. las ventas. ..

En este orden de ideas, la Corte considera que, si, como expresamente
lo afirma cl representante de la recurrente, “ésta se dedica a la fabricacidon
de telas en sus distintas variedades”, y, a este fin, tiene instalada su fabrica
de productos en la ciudad de Maracay, con sus distintos husos, hilanderias,
telares, tipo de acabado y estampado y maquinaria inherente, utilizando alrededor
de mil ‘quinientos trabajadores, es obvio que alli explota o ejerce su industria
y por tanto, que a tal titulo —de industrial— es contribuyente del Distrito
Girardot del Estado Aragua: entre sus rentas municipales, el ordinal primero
del articulo séptimo de su respectiva ordenanza sefiala: “el impuesto sobre el
ejercicio en el Distrito de las diferentes industrias”.

Luego, si, conforme al numeral 65 del articulo 8° ejusdem, cuya infraccion
precisamente se denuncia, la base de cdlculo del impuesto que grava aqueilas
industrias entre las cuales esti la que el recurrente ejerce, son las ventas, es
intrascendente, a los fines fiscales, cudl o cudles sean los lugares en que se
efectiien tales ventas.

Y, a la inversa, si, como también lo afirma la recurrente y lo habian
determinado ya las autoridades fiscales municipales del Distrito Federal, “la
empresa tiene ademas en Caracas, sus Oficinas Principales de Administracidn
y Ventas, asi como un depdsito desde donde se efectda la distribucién de las
mercancias vendidas en esta jurisdiccion, ventas realizadas siempre al por
mayor”, es obvio, asimismo, que, en el Distrito Federal, ejerce el comercio,
y que a tal titulo, es también contribuyente del Fisco Municipal de este Distrito.
Luego, si, conforme a.la ordenanza local, la base de cdlculo del impuesto
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es también —coincidentemente— las ventas, como tal sélo podrin computarse
las efectuadas en esta jurisdiccién, y no légicamente las efectuadas en otras
jurisdicciones.

En sintesis, la recurrente es contribuyente en Maracay por la mdustrla
que alli ejerce y la base de cilculo del impuesto que lo grava son las ventas,
independientemente de donde las efectie. En cambio, es contribuyente, en
Caracas, por el comercio que ejerce acd y la base del impuestc que lo grava
son también las ventas, pero sélo las efectuadas también acd (ver sentencia
del 15 de marzo de 1967 en Gaceta Forense N® 55, piginas 165 a 168)".

Aplicando al caso de autos la precedente decisidn, se observa que estd demos-
trado que la contribuyente maneja sus ventas desde el Distrito Federal, por lo que
resulta licito para este ultimo liquidar el impuesto denominado Patente de Industria
y Comercio por las ventas efectuadas por Dixie Cup de Venezuela S. A en el Distrito
Federal, y asi se declara.

CSJ-SPA (80) 17-2-87
Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata
Caso: Dixie Cup de Vzla. vs. Gobernacién del Distrito Federal

La tarifa que deben aplicarle los Concejos Municipales en la
patente de industria y comercio a las Empresas Industriales que
vendan en jurisdiccién distinta a aquella en la que realizan su acti-
vidad industrial (agencias o sucursales) es la misma que cerres-
ponda a las industrias que produzcan bienes semejantes en_juris-
diccion de ese Municipio.

Sobre la determinacion, de la tarifa aplicable, en general la jurisprudencia de la
Sala ha sefialado que dado el caricter eminentemente territorial que tiene el grava-
men, no opera la tarifa industrial para aquellas industrias situadas fuera de los limites
de la entidad cuya ordenanza pretende aplicarse. Tal ha sido el criterio expresado
por Ia Sala en sentencia el 13 de diciembre de 1978:

“Si una misma persona tiene¢ una fabrica de cualguier clase de articulos
en algunos de los Estados o Territorios Federales y un negocio donde vende
los mismos en el Distrito Sucre, no puede obtener aqui una patente industrial
sino como comerciante, atendiendo al caricter de las actividades a que se
dedica. ..

............ P R I T I R R S R ]

Pero si, como lo expresa su apoderado judicial, WYANDOTFE DE VENE-
ZUELA, C.A., es una industria nacional dedicada a la fabricacién y manu-
factura y venta de detergentes en general, y, en especial, de detergentes indus-
triales, que tiene en Tejerias su sede industrial, y posee en el Distrito Sucre
un establecimiento dedicado a la venta de productos nacionales, es 16gico que
las autoridades del Distrito Sucre del Estade Miranda, no le recomozcan en
su jurisdiccién otra condicién que la de comerciante y se niegue a aplicar la
tarifa que pretende la empresa alegando su condicién de industria nacional,

Por consiguiente si la actividad que realiza la contribuyente en el Distrito
Sucre del Estado Miranda es de cardcter eminentemente comercial, y si €ste
es uno de los ramos no especificados en el articulo 8° de la Ordenanza sobre
patente de industria y comercio de fecha 6 de junio de 1981, aplicable en razén
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del tiempo, es indudable que el impuesto que le correspondia pagar a la fecha
en que sc formula el reparo es ¢l establecido en el ordinal 68 del citado articulo,
o sea, el cinco por ciento (5%) de sus ingresos brutos, y no del uno por
ciento (1% ) como lo ha venido sosteniendo en el curso de este juicio”. (Ver
Gaceta Forense N° 102, pags. 229 y 230).

Ahora bien, el criterio jurisprudencial anteriormente transcrito no entra a analizar
la denuncia del recurrente en el sentido de que la aplicacién ‘de la tarifa cometcial
a las industrias que producen fuera del municipio de que se trata es contraria a la
Costitucién. - - .

Al respecto s¢ observa que, de conformidad con el articulo 34 de la Carta
Magna, los municipios estardn sujetos a las limitaciones que se establecen en el
articulo 18 de la misma, limitaciones entre las cuales se encuentra la prohibicidon de
gravar los bienes producidos fuera de su territorio en forma diferente a los produ-
cidos en éI. Si bien es cierto que el impuesto denominade patente de industria v
comercio no es un impuesto sobre el bien, lo cual haria pensar, en principio, en la
inaplicabilidad de esta prohibicién al impuesto denominado -patente dc industria
y comercio (el cual grava el ejercicio de actividades comerciales o industriales), no
es menos cierto que cuando se establecen tarifas diferentes para -las industrias que
preducen y venden sus productos en jurisdiccidn de un mismo municipio, y aquellas
industrias que producen en un municipio y venden desde otro, se crea la situacidn
de desigualdad que prohibe el articulo 18, ordinal 3¢, de la Constitucidn.

Ademds, si el alcance dc la prohibicidn contenida en el ordinal 32 del articulo
18 de la Constitucién, aplicable a los Municipios por mandato de lo dispuesto en
el 34, se considera solamente aplicable a los impuestos sobre bienes y no a toda la
potestad impositiva atribuida al Municipio, carecerin de sentido la prohibicién. En
efecto, la potestad ftributaria atribuida a la municipalidad se limita a ‘'las patentes
sobre industria y comercio, vchiculos, impuestos sobre inmuebles urbanos y espec-
taculos piblicos y a los demds impuestos, tasas y coniribuciones especiales que crea-
ren de conformidad con la ley (articulo 31, ordinales 3° y 6°). La prohibicién de
referencia, para poder tener algiin sentido en la formulacion misma del texto constitu-
cional, debe considerarse aplicable no sélo a los impuestos sobre bienes, sino también
a aquellos impuestos que indirectamente gravan los bienes, como es el impuesto
denominado de patente de industria y comercio. En efecto, no puede considerarse
compatible con la intencién plasmada por el contribuyente en el articulo 18 el que
los municipios graven de forma distinta a las empresas industriales que producen
sus articulos en jurisdiccidn de su distrito y aquellas empresas industriales que indi-
rectamente a través de clla misma o de una sucursal (por tanto, mediante la misma
persona juridica), venden en es2 misma jurisdiccion productos producidos fuera de
ella. Ello contribuiria a crear Ia situacidn de desigualdad en la competencia que el
constituyente pretende evitar al.establecer la prohibiciéon contenida en e! ordinal
3¢ del articulo 18.

En base a las consideraciones que anteceden, considera la Sala que cuando una
empresa industrial vende en jurisdiccién distinta a aquella en la que realiza su actividad
industrial, a través dc establecimientos, agencias o sucursales ubicadas en esas otras
jurisdicciones, la tarifa que deben aplicarle los Concejos Municipales en la patente
de industria y comercio es la misma que corresponda a las industrias que produzcan
bienes semejantes en jurisdiccién de ese municipio, va que si bien es verdad que,
desde el punto de vista econdmico. la actividad que desarrollan en ese distrito no es
industrial sino comercial, no es menos cierto que la uniformidad en la tarifa aplicable
a las industrias se impone por mandato de lo establecido en el articulo 18 —ordinal
3*_. g5 la Constitucién, aplicable a los municipios por efecto de lo establecido en
el articulo 34 de la misma.
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OI. LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA
t. E! Procedimiento Administrativo

A. Régimen: Aplicacién de la Ley Orgdnica de Procedimientos Admi-
nistrativos.

CPCA 12-2-87

Magistrado Ponente: Cecilia Sosa Gomez
Caso: David Antonio Castillo vs. Reptblica (Ministerio de Rela-
ciones Interiores).

Procede la aplicacién de la Ley Orgiinica de Procedimientos Ad-
ministrativos a los funcionarios pertenecientes a los cuerpos de
seguridad del Estado cuando se trate de materias que no sean de
seguridad y defensa,

1.— La comunicaciéon dirigida por DAVID ANTONIO CASTILLO al Jefe
de Personal de la DISIP en fecha 21 de agosto de 1986, tiene por objeto solicitar
una informacidén acerca de su situacién actual ante ese Despacho, por cuanto “ha
tenido conocimiento en forma extraoficial que existe un proccdimiento de exclusién
en su contra”. Solicita asimismo copia certificada de todas las actuaciones relacionadas
con dicha medida si las hubiere; y solicita se le notifique formalmente.

2.— La comunicacién dirigida por DAVID ANTONIO CASTILLO al Director
de la DISIP en fecha 23 dec octubre de 1986, esta referido a senalarle la falta de
respuesta del Director de Personal. le transcribe el texto de esa comunicacion y le
pide expresamente que se pronuncie e invoca para ello el Articulo 67 de la Cons-
titucién y el Articulo 3 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos, asi
como el Articulo 4 y el 8 ejusdem.

Para decidir este recurso de amparo, considera esta Corte indispensable pronun-
ciarse si resulta procedente en este caso la aplicacion de la Ley Organica de
Procedimientos Administrativos a el caso de funcionarios de los cuerpos de seguridad
del Estado, por cuanto de ello depende que el recurrente tenga su derecho concul-
cado a la defensa como consecuencia de la violacion del derecho a la oportuna
respuesta. )

El Articulo 106 de¢ la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos, dice
textualmente: ’

“De la aplicacién de la presente Ley guedan excluidos los procedimientos
concernientes a la seguridad y defensa del Estado™.

Del articulo transcrito, se desprende que el derecho de peticidén consagrado en
el Articulo 2 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos no estd referido
propiamente a normas de procedimiento vy en caso de que asi se entendiera, lo
determinante en el Articulo 106 de la Ley Organica de Procedimientos Administra-
tivos es la materia sobre la que versen los procedimientos. De alli que la norma
dice “concernientes” a la seguridad y defensa del Estado. Por tanto, por el hecho
de que un funcionario pertenczeca a los cuerpos de seguridad del Estado como la
DISIP, ello no quiere decir que el organismo no estd oblipado en ningin caso a
aplicar la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, pues lo que estd consa-
grando !a norma es la exclusidon de la Ley en razén de la materia y en ningiin caso
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excluyendo absolutamente a estos organismos de aplicarla, lo que estd excluyendo
es precisamente los procedimientos de la Ley en materia de seguridad y defensa,
pero en ningin caso debe entenderse que por ¢l hecho que un funcionario
pertenezca a un organismo de seguridad y cuando se trata de materias que no sean
de scguridad y defensa, pueda quedar desprotegido “de sus garantias y derechos
constitucionales como es el dirigir peticiones a los poderes publicos y obtener oportuna
respuesta y el derecho a la defensa, ambos consagrados constitucionalmente.

B. Representacién de los interesados
CPCA ’ 10-12-86
Magistrado Ponente: Hildegard Ronddn de Sansd

Caso: José C. Chacén vs. Republica (Ministerio del Trabajo, Co-
misién Tripartita). ’

No procede la representacién mediante télex.

Esta Corte observa que si bien es cierto que en el procedimiento administrativo,
como lo es el que se ventila por ante las Comisiones Tripartitas, la representacion
puede acreditarse mediante una simple carta-poder; sin embargo un télex no tiene
tal caricter ni puede equipararse a dicho documento por cuanto le falta la firma del
remitente. La abogada que decia actuar por CADAFE bien podia haber convalidado
su situacién, incluso con posterioridad a la fecha del acto de contestacion, demos-
trando que actuaba dchidamente acreditada por la empresa. Al promover y evacuar
las prucbas bien podia haber aportado una carta o comunicacion del destinatario
del télex, esto es, el Jefe de la Regidn de Los Andes, ratificando el eventual conte-
nido del télex, a fin de que su actuacién-en cl lapso probatorio pudiese destruir
el efecto de la confesién ficta de la nmo comparccencia legitima al acto de contesta-
ci6bn habia creado. Incluso, por ante la segunda instancia, una vez acreditada su
representacién habria podido promover pruebas demostrativas de la naturaleza del
despido; pero su actividad en tal sentido fue completamente nula, en razén de lo
cual la situacién plantecada por ante la Comisién Tripartita de Primera Instancia no
varid en absoluto en el procedimiento de alzada.

C. Nulidad
CPCA 12-2-87
Magistrado Ponente: Romin J. Duque Corredor

Caso: Omar A. Castillo vs. Repiblica (Ministcrio del Trabajo, Co-
misién Tripartita).

Aparte de lo anterior la Corte cree necesario advertic que ¢l incumplimicnto
de los lapsos procedimentales en materia administrativa, sélo es motivo de nulidad,
y por ende, de reposicidn, cuando tal falta signifique la omisién de una etapa o fase
total de un procedimiento, o una grave lesion al derecho de defensa, que cn el
presente caso no fue alegado por ninguna de las partes interesadas, convalidando
asi cualquier violacién de los términos del procedimeinto, y asi se declara.
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D. Reposicidn - - . - .
CPCA ’ 12-2-87
Magistrado Ponente: Roman J. Duque Corredor

Caso: Omar A. Castillo vs. Repiblica (Ministerio del Trabajo, Co-
misién Tripartita).

En el procedimiento administrativo la reposicion (nulidad por
razones de forma), solo procede con la ausencia total y absoluta
de un procedimiento legalmente establecido o por indefensién.

En razén de lo expuesto, la Corte circunscribird su examen a las denuncias de
las normas procedimentales de la Ley Contra Despidos Injustificados y de su Regla-
mento, que segin el recurrente le causaron indefensién, ademas de las otras ilegali-
dades, que a juicio del mismo recurrente, cxisten en el acto impugnado. A este
respecto, la Corte observa:

La decisién recurrida consideré que debia anularse el procedimiento seguido ante
la Comisidon de Primera Instancia, porque en su criterio, en su tramitacién se habian
cometido vicios de orden piblico que justificaban. tal determinacién. A este respecto,
resulta importante precisar el tipo de vicio, porque en materia administrativa, y de
suyo que el de calificacién de despido lo es, no toda irregularidad procedimental
da lugar a la nulidad de un trémite. En otras palabras, que en los procedimientos
administrativos la reposicién que no es sino la nulidad por razones de forma, es
de aplicacién estricta y limitada. En cfecto, las (nicas razones que justifican tal
nulidad %on la ausencia total y absoluta de un procedimiento legalmente establecido,
conforme lo precisa el ordinal 4° del articulo 19 de la Ley Orgdnica de Procedi-
mientos Administrativos, o la indefensidn, en razén de que su fundamento es Ia
garantia del derecho de defensa, consagrado en el articulo 68 de la Constitucién,
y de acuerdo a lo que también precisa el ordinal 1° del articulo 19, ya citado, por
tratarse de la violacién de una garantia constitucional y porque las violaciones de
cstas garantias se sancionan con la nulidad, segin lo expresa terminantemente el
articulo 46 dcl Texto Fundamental.

2. Actos administrativos
A. Clasificacion
CPCA - 29-1-87
Magistrado Ponente: Pedro Miguel Reyes -
Caso: Varios vs. Repiblica (Ministerio del Trabajo).

Ciertamente, dentro de las mikiiples y diversas clasificaciones que pueden soportar
los actos administrativos, una de ellas es la divisibn en providencias administrativas
declarativas y constitutivas, tomada del Derecho Procesal Civil al tipificar a su
vez las sentencias. En tal sentido, el acto administrativo como manifestaciéon unilateral
de voluntad de un poder piblico que crea o modifica situaciones juridicas también
puede gozar de esta clasificacién, y efectivamente la Doctrina Administrativa nos
resefia que los actos administrativos “declarativos” son los que se limitan a constatar
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la realizacién de un hecho o de un acontecimiento, hacicndo una mera certificacién
que no va a introducir ningin elemento novedoso, sino que se concreta a ser un
medio de verificacidn de supuestos preexistentes.

Pero es el caso, que la Doctrina Administrativa dentro de la tipologia de los
actos administrativos también los agrupa en los denominados “autorizatorios”, me-
diante los cuales la Administracién le permite a los Administrados, previa la valori-
zacién de unos supuestos de hecho, ejercer un derecho o poder referido a un interés
especifico; constituyen las providencias administrativas que buena parte de la Doctrina
también los ha calificado como actos “habilitantes”, en el sentido, que al existir
una prohibicién para realizar una determinada conducta ¢ actividad, ésta se haria
posible en su ejecucidn, siecmpre que se obtenga dicha previa habilitacién admi-
nistrativa.

B. Requisiios
CPCA ,18-12.87
Magistrado Ponente: Romén J. Duque Corredor

Caso: Horza de Vzia. S. A. vs. Repiiblica (Ministerio del Trabajo,
Comisién Tripartita). .

Los requisitos de forma establecidos en los articulos 10, 12 y
162 del Cadigo de Procedimiento Civil no son aplicables los actos
administrativos. \

A cste respecto la Corte observa: los articulos 10, 12 y 162 del Cédigo de
Procedimiento Civil, no pueden ser infringidos directamente por los organismos
administrativos, porque tratindose de reglas de conductas que deben tener presentes
los Jueces al sentenciar y relativas a los requisitos formales de las sentencias, no
son aplicables a los actos administrativos y a los procedimientos administrativos.
En efecto, las decisiones administrativas en lo que se refiere a sus extremos formales,
se regulan por otras normas diferentes, aplicables directamente al contenido de
dichos actos, y ademds, los defectos en que hubieran podido incurrir los organismos
administrativos en ¢l analisis de los elementos existentes en el expediente administra-
tivo,,e\s decir, en su apreciacién, constituyen vicios tipicos de los actos administra-
tivos, que pueden ir desde la ausencia total de! procedimiento, o de su causa, o
motivos, hasta el falso supuesto o la desviacién de poder, que pueden subsumirse,
segiin el caso, en los motivos de nulidad absoluta sefalados en el articulo 19 de la
Ley Orgéanica' de Procedimientos Administrativos, o de una manera general, en su
articulo 20. De manera, que la Corte considera inadecuadas las denuncias de la
violacién de los articulos 10, 12 y 162 del Cddigo de Procedimiento Civil, y asi
se declara. :
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C. Vicios
CPCA 5-2-87
Magistrado Ponente: Pedro Miguel Reyes

, Caso: SIDOR vs. Repiblica (Ministerio del Trabajo, Comisién Tn-
partita).

La infraccién de las formas del acto administrativo sélo ad-
quiere relieve cuando ella produce una disminuocién efectiva, real
y trascendente de garantias del procedimiento,

Por este respecto, la posicién dominante de esta Corte y de la jurisprudencia de
nuestro Miximo Tribunal es considerar que cuando la Ley no declara expresamente
nulo el acto por falta de un determinado tramite, sino que éste cs anulable, la apre-
ciacién de si el defecto entrafia nulidad, depende de la importancia que reviste el
tramite o la forma incumplida, el derecho que afecta, que produzca indefensién o que
prive de algin elemento esencial de conocimiento que incida en el fondo o contenido
de las actuaciones administrativas, desnaturalizindolas en su esencia. Esto en razén
de que siendo las formas, por su naturaleza, estrictamente instrumentales, la infraccién
de las mismas sdlo adquiere relieve cuando su existencia, como antes lo anotamos,
ha supuesto una disminucién efectiva, real y trascendente de garantias, incidiendo
asi en la decision de fondo y alterando evidentemente su seatido en perjuicio del
administrado y aun de la propia Administracién. En consccuencia, su inobservancia
es irrelevante cuando, de todas maneras, se logra la finalidad que el legislador
persigue al exigir la forma o el trdmite incumplido.

Por otra parte, si bien es cierto que ¢l Reglamento de la Ley contra Despidos
Injustificados establece la aplicacién supletoria de las disposiciones de la Ley Orgénica
de Tribunales, Procedimnientos del Trabajo y del Cddigo de Procedimiento Civil, expre-
samente sefiala que “en cuanio sean aplicables”. De alli que haya sido criterio reiterado
de esta Corte, que la aplicacién supletoria de esas leyes sblo procede cuando no
se contrarie la naturaleza administrativa de los procedimientos. previstos en esta
materia. En este orden de ideas, si en estos procedimientos se incumple algin tramite,
la incidencia sobre el acto se resuelve conforme al régimen anteriormente sefialado,
y si se adoptan decisiones que no toman en cuenta ciertos alegatos, debe entenderse
que los mismos han sido desechados tdcitamente, pero no puede calificarse tal hecho
como un vicio en el procedimiento que obligue, ni al superior jerdrquice, ni al juez
contencioso administrativo, a anular tales actos y ordenar la reposicién del procedi-
miento al estado de que se corrija esa falta de consideracién de tal alegato. Si esos
alegatos tuvieran una incidencia determinante en el acto, susceptibles de afectarlo
de nulidad, éstos son alegables, de ser el caso, como vicio de fondo, ante los 6rganos
competentes para controlar la legalidad de este tipo de providencia, pero la falta
de consideracién expresa de dichos alegatos no constituye el vicio de incongruencia
previsto en los mencionados articulos del Cddigo de Procedimiento Civil, inaplicables
a los procedimientos administrativos. Por lo demds, aun ¢n el caso de que tales
dispositivos fueren aplicables a este tipo de procedimientos, en el caso sub-judice se
observa que los recurrentes no sefialan cuiles fueron los alegatos y las pruebas cuya
consideracion fueron omitidas por la autoridad administrativa, siendo por lo demds
la situacién que la decisién impugnada tiene una motivacion clara y precisa, en la
cual se examinan los alegatos de las partes interesadas, concluyendo en que si estd
probada la inasistencia al trabajo del ciudadano Juan Caraballo, pero que en vista
de que la decisién del despido no fue tomada de inmediato, se considera que ha habi-
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do un perdén de la falta. Por lo tanto, la correccién o incorreccién de este razona-
miento constituiria un error de juicio pero no un error de procedimiento que pueda sus-
tentar el alegato de violacién de los articulos 12 y 162 del Cédigo de Procedimien-
to Civil.

CPCA . 12-2-87
Magistrado Ponente: Romdn J. Duque Corredor

Caso: Omar A. Castillo vs. Repiblica (Ministerio del Traba]0 Co-
mision Tripartita).

Los vicios en la conformacion de los drganos, sélo dan lugar
a la anulaciéon de los actos administrativos cuando de ellos se
derive una incompetencia grave y manifiesta.

En cuuanto a lo afirmade por la Comisidén autora de la decisién recurrida, que
el auto para mejor proveer dictado por la Presidente de la Comisién Tripartita de
Primera [Instancia, esti viciado, por haberlo firmado sélo c¢lla y no los demids
integrantes, la Cortc observa: Los vicios en la conformacién de los érganos, sélo
don lugar a la anulacién de los actos administrativos cuando de ellos se deriva una
incompetencia grave y manifiesta, En este caso no encuentra la Corte que se trate
_precisamente de este vicio. En efecto, los actos de instruccién o sustanciacién de los
procedimientos no son decisiones sino actos de ordenacién del procedimiento, cs
decir, de trimite o preparatorios dc la decisién final. Por otra lado, perfectamente
cabe dentro dc las funciones de los Presidentes de las Comisiones Tripartitas de
Despidos Injustificados la realizacién de actos de trdmite. Sdlo las decisiones defini-
tivas, o que tengan cardcter de tal, porque extingan el procedimiento, o prejuzguen
sobre la materia de fondo (caducidad, ilegitimidad, inadmisibidlidad de la solicitud,
por ejemplo), requieren Ja firma de los tres integrantes de la Comisién, porque son
verdaderas decisiones. Los actos de providenciacion dc las pruebas o de su evacuacidn,
son actos preparatorios de aquellas decisiones. En consecuencia, no existe ¢l vicio
imputado por la Comisién de Alzada en el procedimiento seguido ante la Comisién
de Primera Instancia, porque solamente su Presidente, hubiera firmado el auto para
Mmejor proveer.

D. Efectos
CPCA 29-1-87

Magistrado Ponente: Romén J. Duque Corredor

Caso: Distribuidora Alba vs. Repiiblica (Comisién para el Registro
de la deuda externa privada),

La Corte sefiala 1a diferencia entre los efectos retroactivos de
los actos juridicos y sus efectos inmediatos.

En cuanto a los razonamientos anteriores de la demanda de nulidad para sos-
tener la retroactividad del acto impugnado, la Corte observa: De antafio ha sido
barto discutido la diferencia entre los efectos retroactivos de los actos juridicos y sus
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efectos inmediatos. Los primeros suponen la eliminacién, alteracion o modificacion
de hechos pasados y consumados, de modo que supone regular una situacion hacia
¢l pasado, Por el contrario, los segundos son los efectos normales y ordinarios de
las leyes v demds actos juridicos, es decir, la regulacién de las situaciomes futuras.
Estas pueden surgir depués de tales actos, o ser meras consecucncias de hechos pasados
que no se habian producide atn. De modo que lo retroactivo’ es cambiar situaciones
y - consecuencias consumadas, y sustitvirlas por otras, simplemente para hacerlas
desaparecef! Mientras que la aplicacion inmediata de los actos juridicos a la realidad,
cuyo origen es cl pasado, o por nacer, es otra cosa. En efecto, pechar con nuevos
impuestos de importacién bicnes que estaban libres de ellos, es retroactividad, porque
un hecho consumado, la importacién exonerada o exenta de tributos, se modifica para
gravarla, cuando antes no lo era. lgualmente, efectuar un reintegro de un impuesto
pagado, porque la actividad a la cual se refiere, resultd después exonerada, es aplicar
. retroactivamente una exoneracién para modificar el hecho pasado, o sea, la imponi-
bilidad. de la misma actividad. Pero, por ejemplo, si en un determinado momento
los propictarios de inmuebles no soportaban cierta obligacién, y posteriormente  se
les impone legalmente una nueva dentro del concepto de funcién social que trae
el articulo 99 de la Constitucién, no por ello los propictarios que lo fueran con ante-
rioridad no podrian alegar que a ellos no les es aplicable aquella cbligacién, porque
la adquisicién de la propiedad ocurri6 muche antes. Por el contrario, esta nueva
obligacién es aplicable a los nuevos propietarios y a los antiguos (porque ello no
significa una modificacién del derecho mismo de propiedad, que si serfa retroactivo,
si no regula su ejercicio futuro. En igual sentido, si dentro de la actividad admi-
nistrativa de fomento, la Administracién Piblica considera conveniente reconocer
determinadas ayudas o bencficios para quienes estén desarrollando algunas actividades
industriales, por el hecho de que con posterioridad fije cudles de esas actividades
son las que merecen el estimulo, no por ello estd desconociecndo el hecho pasado
de la realizacién de aquellas actividades, sino regulando una de sus consecuencias
futuras.

Lo importante, ‘pues, es precisar si una decisién administrativa propiamente estd
desconociendo situaciones consumadas o desconociéndolas, para aplicar consecuen-
cias futuras, que seria retroactividad, o por el contrario, si al regular consecuencias
futuras de situaciones pasadas, sin alterar éstas, lo que se estd haciendo es darle
efectos inmediatos a dicha decision.

CPCA 10-12-86

. Magistrado Ponente: Romién J. Duque Corredor

Caso: Varios vs, Centro de Ingenieros del Estado Aragua.

Ahora bien, para esta Corte los tres actos impugnados son de efectos tempo-
rales por cuanto su ejecucién era de inmediato, y por ello, no puede decirse que
su duracidén’ es indefinida. En efecto, el primer acto recurrido, el de fecha 17 de
febrero de 1986, que consistia en la convocatoria de una Asamblea Extraordinaria
para el 20-02-86, se agotaba al realizarse esta Asamblea; o cual sucede también con
el segundo acto impugnado de fecha 19 de febrero de 1986, que no es otra cosa
sino la del anuncio piblico de la anterior convocatoria. Y finalmente, en cuanto al
tercer acto recurrido, o sea, el que aprobd el presupuesto-programa de 1986, igual-
mente es un acto de efectos temporales, porque dicho acto se cumplié ‘al comenzar
su vigencia el presupuesto mencionado. [gualmente en este dltimo acto se designd
una Comisién Contralora que debia tomar posesién de inmediato, cumpliéndose asf
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también el acto en cuestion. En consecuencia, por ejecutarse los efectos de dichos
actos antes de los treinta dias a que se contrae el articulo 134 de la Ley Orginica
de la Corte Suprema de Justicia, tienen naturaleza temporal y por ello, la accién
de nulidad en contra de ellos debia haberse intentado dentro de los treinta dias
siguientes a que fueron dictados. Sin embargo, en el presente caso la ‘demanda de
nulidad fue intentada el 8 de agosto de 1986, después de cinco meses de producidos
cada uno de los actos impugnados. En consecuencia, la demanda era inadmisible
y asi debié declararse por el Juzgado de Sustanciacion.

E. Ejecucién

CPCA . 10-12-86
Magistrado Ponente: Cecilia Sosa Gémez

Caso: Plasticos Cosmos S.A. vs. Repiblica (Ministerio del Trabajo,
Comisién Tripartita).

Para decidir, esta Corte observa:

Segiin lo ha manifestado esta Corte, la sola imposicidon de sanciones administra-
tivas por el incumplimiento de las obligaciones derivadas de los actos administrativos,
mas que un hecho anormal constituye lo ordinario, puesto que dichos actos deben
cumplirse por los intcresados de inmediato de acuerdo al articulo 8 de la Ley
Organica de Procedimientos Administrativos. De manera que, en consecucncia, de
su no acatamiento sea la sancién ciertamente que se subvertiria el orden publico
si se estableciera como regla, que fa justificacién de la suspension de los efectos
de los actos administrativos son precisamente las consecuencias de su incumplimiento.
“De aceptarse cllo es mis facil no cumplir dichos actos y dejar que se apliquen las
sanciones previstas para tal incumplimiento, y luego solicitar la suspensién de su
ejecucién en base a la imposicién de dichas sanciones. En otras palabras, que lo
que es normal y corriente en la ejecucidén de los, actos administrativos, como lo es

. el procedimiento coercitivo: no puede convertirse en la justificacién de la suspension
de aquellos actos”. (Caso Empresa Talleres y Montajes Industriales Compaifiia Ané-
nima, C.A. Expediente N* 85-4900).

CPCA 19-2.87
Magistrado Ponente: Roménll. Duque Corredor '

Caso: Varios vs. Municipalidad del Distrito Sucre del Estado
Miranda.

Cuando las obligaciones derivadas de los actos administrativos
pueden ser ejecutadas por la propia Administracion, o por ofra
persona que ésta designe, a costa del obligado, no caen dentro del
lapso de prescripcion contenido en el art. 70 de la Ley Orgénica
de Procedimientos Administratives, (Sanciones demolicion).

. - A
Dilucidadas las cuestiones anteriores debe la Corte pronunciarse sobre el mérito
principal del asunto, que consiste en determinar si la Administracién Municipal. estaba
. en verdad obligada a emitir un acto declarativo de la prescripcién de la sancién
administrativa de demclicién, que dicha Administracién habia impuesto al causante
de las recurrentes. A este respecto la Corte observa, que éstas fundamentan su pre-
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tensién en que segin el articulo 70 de la Ley Orgdnica de Procedimientos Adminis-
trativos la pena en cuestion estaba prescrita. Por tanto, resulta conveniente trans-
cribir textualmente el texto de dicho articulo que reza asi:

“Articulo 70. Las acciones provenientes de los actos administrativos crea-
dores de obligaciones a cargo de los administrados, prescribirdn en ¢l término
de cinco (5) afios, salvo que en leyes especiales se establezcan plazos diferentes”.

Puede observarse del texto transcrito, que éste se aplica a la prescripcidén de las
acciones para hacer cumplir las obligaciones derivadas de los actos administrativos.
Es decir, cuando para hacerlas cumplir es necesario seguir un procedimicnto poste-
rior a la formulacién del acto. Seria ci caso, por ejemplo, de aquellos que impongan
multas que de no ser pagadas oportunamente, la Administracién que las impuso
deberad seguir un procedimiento ejecutivo. En esta accién ejecutiva, en ausencia de
una norma especial, la que prescribe a los cinco (5) afios, como lo establece ¢l articulo
70 antes citado. Por el contrario, cuando las obligaciones, cuyo origen es un acto
administrativo, no requieran una via distinta para lograr su cumplimiento, como
ocurre con las obligaciones a que se refiere el ordinal 1° del articulo 80 de la Ley
Orgénica de Procedimientos Administrativos, es decir, aqueilas que la Administracion
puede ejecutar por si misma, o por otra persona que designe, a costa dcl obligado,
no caen dentro de aquel lapso. de prescripcidon. Dentro de estas obligaciones, que
cuando el obligado no las ejecute directamente, la Administracion puede indirecta-
mente lograr su ejecucién, caben las sanciones de demolicién, puesto que la sancibn
consiste en el cumplimiento de una obligacién de hacer por parte del sancionado,
que de no cumplirla la Municipalidad puede hacerlo con sus propios medios. Por
tanto, estima esta Corte que la norma contenida en ¢l articulo 70 ejusdem resulta ina-
plicable al caso de autos, y asi se declara.

De modo que independientemente de la aplicacién retroactiva o no del articulo
70 de la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos, en gue segin fa Muni-
cipalidad incurrié el Juez @ guo, estima esta Corte que el prenombrado Juez erro
al considerar aplicable el mencionado articulo, cuando el supuesto regulado se refiere
a acciones, Y no a penas, que constituye ¢l objeto de la presente controversia, y asi
se declara. .

Corresponde a la Corte examinar si en verdad el lapso de preseripcién contem-
plado en el ordinal 4° del articulo 112 del Cddigo Penal resulta aplicable a la
prescripcién de las sanciones administrativas. A este respecto la Corte observa: Dis-
pone el articulo 7° de dicho Cédigo lo siguiente:

“Las disposiciones del presente Cédigo en su Libro Primero se aplicardn tam-
bién a las materias regidas por otras leyes, en cuanto dicten penas y siempre
que en ellas no se establezcan en coatrario”.

Del texto anterior puede concluirse que en materia de sanciones administrativas,
que participan en su esencia de la misma naturaleza de las sanciones pcnalcs, si
no existe una norma expresa que regule lo referente a su prescripeién, son perfecta-
mente aplicables las disposiciones de aquel Co6digo en cuanto a la prescripcion de
las penas se refiere.

Por su parte, el articulo 112 del Cédigo Penal regula la prescripcién de las
diversas penas delictuales. Este articule en su ordinal 4°, se refiere a la prescripcion
de las multas, que segin sea su monto, varia de tres (3) meses a seis (6) meses y
a un (1) afio, segiin no sobrepasen de los ciento cuarenta belivares (Bs. 140,00), o
excedan de €] hasta dos mil quinientos bolivares (Bs. 2.500), o si son superiores a
este (ltimo limite. Puede observarse que no existe una referencia a otro tipo de
sancién en este mismo ordinal, como si la hay a la amonestacion y suspensién del
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empleo, en los ordinales 59 y 39 del articulo objeto de estudio. ;Quiere decir, entonccs,
que las otras sancicnes administrativas no prescriben? Evidentemente que no; puesto
que también cl principio general contenido en el articulo 112 del Cédige Penal, de
que las penas se extinguen por el transcurso del tiempo, es perfectamente aplicable
a las sanciones administrativas, que no tengan una normativa especialmente estable-
cida en este mismo aspecto. Incluso, esta Corte ha admitido la aplicacién supletoria
de las normas del Codigo Penal en su sentencia de fecha 6 de febrero de 1986 (caso
Luis Ganelli contra Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales. Expediente
N° 85-4310).

Por tanto, es necesario dentro de la aplicacién del Cédigo Penal a las sanciones
administrativas, buscar la regulacién aplicable a aquellas sanciones cuya prescripcién
no esté prevista expresamente en el articulo 112 e¢jusdem. En este sentido, considera
la Cortc que las sanciones de suspensién del empleo, o la inhabilitacién para el
ejercicio dc profesiones, industrias o artes, asf como la de multas, a que se refieren
los ordinales 3° y 4° del citado articule 112, se asimilan a las sanciones del mismo
tipo que contemplan las leycs administrativas para las infracciones a los deberes
legales que se imponen a los ciudadanos cuando se regula el ejercicio de determinadas
actividades. De manera que cn principio los lapsos de prescripcién de las mismas
podian extenderse a los de las sunciones administrativas. Asi por ejemplo, en caso
de suspensiones del ejercicio profesional, en ausencia de una norma relativa a la
prescripcién de dicha pena, seria vilida la aplicacién del lapso contemplado en el
ordinal 3¥ del articulo 112 dcl ya mencionado Cédigo Penal, o sea, la de un tiempo
igual a la de la pena méas una cuarta parte. Ahora bien, la demolicién como sancién
administrativa que es, no puede cuantificarse porque su condena nc lleva consigo
un periodo de tiempo. En consecuencia la sancién que presenta similitud o seme-
janza, en cuvanto a su temporalidad, es la multa. En este orden de ideas, estima la
Corte que, entonces, ¢l plazo aplicable para la prescripcion de las sanciones adminis-
trativas distintas a la de suspensién de profesiones, actividades, industrias o artes,
de caracter no temporal, es el de un (1) afio, previsto en el ordinal 4° del articulo 112
ejusdem para las multas, y asi se declara.

F. Prescripcién

CPCA 19-2-87
Magistrado Ponente: Romén J. Duque Corredor

Caso: Varios vs. Municipalidad del Distrito Sucre del Estado
Miranda.

Fl articolo 38 de la Ley Orginica de Régimen Municipal sélo
es aplicable a las sanciones administrativas de caracter tributario.

Por iltimo, la Corte cree necesario aclarar, que al contrario de lo que sostiene
el apoderado de la Municipalidad, el articulo 83 de la Ley Organica de Régimen
Municipal, no es aplicable a las sanciones administrativas distintas a las de caricter
tributario, por cuanto dicho articulo regula las prescripciones de naturaleza fiscal, es
decir, las que interesan a la Hacienda Publica Municipal, pero no se refiere a otro
tipo de prescripciones como las derivadas de obligaciones surgidas de la aplicacién
de la normativa referente al urbanismo, como ocurre en el presente caso, ¥ asi
se declara.
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CPCA -19-2-87
Magistrado Ponente: Romén J. Duque Corredor

Caso: Varios vs. Municipalidad del Distrito Sucre del Estado
Miranda.

La Administracidon a quien se le solicite una declaratoria de
prescripcion esti obligada a emitir un acto liberatorio del cum-
plimicnto de la obligacion derivada del acto administrativo, si se
demuestra el transcurso del plazo extintivo de dicha obligacién.

Ahora bien, del expediente judicial se desprende que la sancién de demolicién
acordada en la Cémara Municipal el dia 17 de octubre de 1979, le fue notificada al
causante de las recurrentes el dia 20 de noviembre del mismo afio, mediante Oficio
N® 4144, emanado de la Direccién General de Desarrollo Urbano, en donde se
le participé que disponia de un plazo de quince (15) dias para que diera cumpli-
miento a la sancién de demolicién. Ocurre que para el dia 16 de mayo dc 1986 y
para el dia 13 de agosto de este misme afio, cuando el intercsado solicité de la
Cdmara Municipal y de la Sindicatura Municipal, se¢ le reconociera la prescripcién
de la sancidn, efectivamente habria transcurrido mds dc un (1) afio desde que vencid
el plazo para cumplir la sancién, que como s¢ sefialé fue notificada ¢l dia 20 dc
noviembre de 1979. Por tanto, por este solo hecho resulta procedente la prescripcién
de la sancién, por aplicacién de los articulos 7° v 112, ordinal 4%, del Cédigo Penal.
No obstante se examinard de seguida si dicha prescripcidon fue interrumpida, para
que la Municipalidad no éstuviere obligada a declarar la prescripcidn.

Quinto. Debe, en consecuencia, la Corte determinar si en verdad la Municipalidad
cstaba obligada a emitir el acto liberatorio de la declaracién de la prescripcién, v a este
efecto, la Corte observa: Segin el articulo 71 de la Ley Orginica de Procedimicntos
Administrativos, a la ejecucién de un acto administrativo alegando la prescripcién, “la
autoridad administrativa a la que corresponda el conocimiento del asunto procedera,
en el término de treinta (30) dias, a verificar el tiempo transcurrido y las interrup-
ciones o suspensiones habidas, si fuere el caso y a decidir lo pertinente”. Es decir, que
la Administracidn a quien se le solicite una declaratoria de prescripcion estad obligada
a emitir un acto liberatorio del cumplimiento de la obligacion derivada del acto admi-
nistrativo, en este caso la sancién de demolicién, si se demuestra el transcurso del
plazo extintivo de dicha sancién. En efecto, no se trala de un acto meramente decla-
rativo que no produzca efecto para el futuro. Por el contrario, dicho acto tiene por
efecto crear para el intercsado una nueva situacién, la del solvente, si fucre el caso,
o la del liberado, si también lo fuere; cual es la de la extincidén de la sancién o pena,
hasta el punto que en base a csa nueva situacién ya el interesado puede sin limitacion
o restriccién alguna reclamar o ejercer otros derechos que antes no podia ejercer por
su estado de mora o de incumplimiento. Cree, por tanto, la Corte, que en verdad
existe un verdadero deber legal de entregar al interesado su liberacidn, si éste demues-
tra la prescripcion de la respectiva sancién u obligacién, y de ser asf, la Administra-
cidn no puede abstenerse de hacerlo. Por tanto, si existe fundamento para obligar,
cuando se comprueba la prescripcién, a la autoridad competenie a que libere de sus
obligaciones al interesado, y por tanto, para que éste intente el recurso de abstencién
o de carencia, si aquélla no le otorga la liberacidn, y asi se declara.

Ahora bien, del Informe del propio Director General de Desarrollo Urbano de
fecha 27 de junio de 1986, aparece que se verific el transcurso de mis de cinco (5)
afios, sin interrupcién o suspension, desde que -se impuso la sancién de demolicién
al causante de las recurrentes {17 de octubre de 1979) y desde que le fuera notifica-
da (20 de noviembre de 1979) (Folio 103 del expediente administrativo), y desde
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las fechas en que el interesado solicitéd la reconsideracidn de la sancién, y desde -que
cancelé la multa que también se le impuso (15 de diciembre de 1979); y asi le fue
participade a la Cidmara Municipal, a la cual también se dirigié el interesado, soli-
citindole declarar prescrita la sancidn de demolicién, en razén de que por estar
en vigencia no se le podia otorgar la cédula de habitabilidad (Folios 17 al 19 del
" expediente judicial llevado por el Tribunal a quo). Incluso en el Informe de la citada
Direccidon General de Desarrollo Urbano se le comunica a la Cémara Municipal que
la ratificacion de la sancidn, en fecha 17 de octubre de 1979, resulta ilegal, en razén
que con anterioridad, se habia reconsiderado favorablemente la misma en beneficio
del interesado. En razén del razonamiento anterior, la Direccién General de Desarrollo
Urbano, recomendé se declarara la prescripcion de la sancién de demolicidén al mismo
interesado. No obstante, tal declaracién no se produjo sino que por el contrario, la
Camara Municipal hasta el presente no ha producido ninglin acto en ese sentido,
y tampoco justificé 'la Municipalidad en el juicio, el por qué no ha acordado tal
liberacién; lo cual se deduce incluso del Informe que el propio Director General de
Desarrollo Urbano envié al Secretario de dicha Cimara, en donde después de resefiar
todas las actuaciones seguidas por el interesado participa que todo el expediente con
los informes respectivos fueron enviados a Ia Sindicatura Municipal para que ésta
se pronunciara al respecto (Folios 106 y 107).

No cabe duda, pues, que estando acreditada la preseripcién de la sancidn de
demolicién y la no interrupcién o suspensidn de la misma, por las autoridades com-
petentes, como lo es la Direccién General de Desarrollo Urbano, la Municipalidad
debe cumplir con su deber de emitir el acto liberatorio de dicha sancidén, ya que
efectivamente se demostré que no cumplié con tal obligacién, por lo que resulta

procedente el recurso de abstencién intentado en su contra, y asi se declara. .

3. Contratos Administrativos
CPCA 12-2-87
Magistrado Ponente: Roméan J. Duque Corredor

Caso: Mundo Blanco de Vzla. vs. Municipalidad del Distrito Girar-
dot del Estado Aragua.

En los contratos que celebren las diversas Administraciones Tri-
butarias es procedente el conceder exoneraciones de tipo fiscal.

Para resolver, la Corte cree necesario delimitar el objeto de la apelacién, que de
acuerdo con los términos en que el Juez a guo resolvid la controversia, con los de
la sustentacion de la apelacién de la Municipalidad v los de los Informes de la recu-
rrente, se reduce a determinar: Primero, si resulta valida la Cliusula contractual por
la que la Municipalidad se comprometié a conceder exoneraciones a las industrias
que se establecieran en los terrenos dentro de los cuales la empresa recurrente adqui-
rié sus parcelas. Segundo, determinada la validez de dicha Cldusula, si la exoneracién
resultaba aplicable a la recurrente como compradora y por ello si a ésta le bastaba
alegar la existencia de la Cldusula establecida en el contrato de su causante original,
y Tercero, de ser cicrto Jo anterior, si en verdad el Concejo Municipal estaba obligado
a conceder dicha exoneracién a la recurrente,

A este respecto la Corte observa: Nada impide que en los contratos que celebren
las - diversas Administraciones Tributarias, éstas en su actividad de fomentar las
actividades econdmicas, acepten conceder exoneraciones de tipo fiscal precisamente
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para que determinadas industrias o comercios se instalen en sus respectivos territorios.
Por otra parte, es verdad que para conceder exoneraciones es necesario un texto legal
que lo permita. Ahora bien, tampoco se requiere que tales exoneraciones se prevean
especificamente, sino que basta, para cumplir con el requisito constitucional de la
existencia de un texto legal para ello, que el respectivo instrumento tributario faculte
a la correspondiente Administracién Fiscal para conceder cxoncraciones al regular
el pago de determinados impuestos. Asi ocurre por ejemplo, con la Ordenanza de
Rentas Municipales dei Distrito Girardot del 15 de febrero de 1952, que resultaba
ser el texto legal regulador de los impuestos derivados de las actividades industriales,
comerciales o similares en dicho Distrito, como se desprende de su articulo 1°. En
dicha Ordenanza se previé como facultad del Concejo Municipal del referido Dis-
trito (articulo 43) la de conceder exoneraciones, con el (nico requisito de un “pre-
vio y riguroso examen, por parte del Concejo Municipal, de la solicitud que al efecto
se presentarc y del motivo que la justifique”. Esta facultad evidentemente que tenia
que referirse a la exoneracidn de los impuestos a que sc contraia la Ordenanza de
Rentas Municipales, que no eran otros que los relativos a la actividad industrial,
comercial o similar. Por tanto, la Cldusula cn cuestidén, del documento de compra-
venta registrado el 7 de mayo de 1965, resultaba ser vilida a la luz de la Ordenanza
vigente, que era la de fecha 15 de febrero de 1952, Igualmente en la Ordenanza quc
derogé la de 15 de febrero de 1952, o sea, la del 1° de enero de 1967, que reformd
parcialmente la primera, se previé similar facultad para conceder exoneraciones en
la materia por ella regulada, o sea, la relativa a los impuestos concernientes a las
actividades industriales, comerciales o de indole similar (artfculos 1° y 43).

Por el hecho de que la Ordenanza de 22 de diciembre de 1969, denominada sobre
Industria y Comercio, especificamente sefialara los casos de exenciones o exoneracio-'
nes, de las industrias que se cstablecieran en el Distrito Girardot, por un lapso dc
cinco afos a partir de la fecha de su inicio (articulo 51, ordinal 1¢}, no significa que
con anterioridad bajo la vigencia de las Ordenanzas sobre Rentas Municipales de
15 de febrero de 1952 y 1 de enero de 1967, el Concejo Municipal no hubiera podido
reconocer cxoneraciones para los mismos supuestos, en base a la facultad genérica
de exonerar los impuestos que gravaban las actividades industriales o comerciales,
que se preveia en cada una de las Ordenanzas dltimamente mencionadas.

En concreto, que a juicio de la Corte la Clausula en cuestién no adolecia de
ilegalidad, sino que la misma resultaba conforme con la facultad de reconocer exone-
raciones que la Ordenanza vigente para la época reconocfa al Concejo Municipal en
materia impositiva de las actividades industriales, comerciales y similares. Fue asi como
dicho Concejo aprobé el contraio de compra-venta con la empresa Tejidos de Punto
Tip Top, C.A., en sus scsiones de fechas 31 de agosto de 1964, 5 de octubre de
1964 y 25 de enero de 1965.

IV. JURISDICCION CONSTITUCIONAL
1. Recurso de Amparo
v A. Cardcter extraordinario
-CPCA : " 20-2-87
Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sansé

Caso: Asociacién Civil Pescadores del Lago vs. Republica (Minis-
terio de Hacienda).

Es inadmisible el recurso de amparo al no darse la condicién
extraordinaria del amparo como via de actuacién.
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Para decidir la Corte observa:

El objeto de la accién de amparo interpuesta es la proteccién de los derechos
constitucionales de propiedad y defensa del recurrente que el mismo estima fucron
violados por la decisién del Director de Bienes y Servicios Administrativos det Mi-
nisterio de Hacienda, efectuada mediante un télex dirigido al Administrador de
la Aduana de Guanta-Puerto La Cruz, Estado Anzoategui, en virtud del cual autoriza

+ a dicho funcionario a recibir ofertas de compras de bienes que, segiin sefiala el accio-
nante, le fueron donados. Ahora bien, la competencia de los Jueces en materia de
amparo sc determina, tal como lo ha sefialado nuestro maximo organismo jurisdiccio-
nal, en base a la afinidad natural gue cl caso planteado posea con la compelencia
natural de los mismos ante los cuales hubiese sido requerida la proteccion que acuerda
el artfculo 49 de la Constitucién Nacional. En el caso presente, si se analiza desde
el punto de vista del objeto del amparo, el mismo estd constituido por un acto admi-
nistrativo de un funcionario de la Administracién Pablica Nacional contra el cual
cabe recurso jerarquico ante el Ministro. De alli que el acto definitivo que agota la
via administrativa corresponder4 al mencionado drgano del Poder Ejecutivo Nacional.
Ahora bien, la competencia para conocer de los actos de los Ministros esta reservada
a la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia. Por lo que ataiie
a la garantia o derechos constitucionales violados en el caso presente, la misma tam-
poco presenta afinidad con la que corresponde a esta Corte. Por otra parte, sujeto
como se cncuentra el acto impugnado a una decisién definitiva por parte del orga-
nismo que agote la via administrativa, obviamente existen recursos ordinarios a través
de los cuales puede dilucidarse la pretensién del accionante, por lo cual no esta dado
en el presente caso el supuesto que la naturaleza del amparo exige que se cumpla,
que es su caracter de via extraordinaria.

En base a lo anterior, por una parte no puede asumir este organismo jurisdiccio-
nal la competencia porque la cuestién escapa a su esfera natural y por otra no esta
presente la condicién cxtraordinaria del amparo como via de actuacién, por lo cual
esta Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, actuando en nombre de la Re-
piblica y por autoridad de la Ley, lo declara inadmisible.

CPCA : 19-2-87
Magistrado Ponente: Alfredo Ducharne A.

Caso: Empresz Bello Campo C.A. vs. Concejo Municipal del Dis-
trito Sucre del Estado Miranda.

Esti plenamente justificado el amparo como pretensién procesal
auténoma, cuando los medios ordinarios que existen contra los
actos inconstitucionales o ilegales, sean imsuficientes, para reparar
ci perjuicio e inidéneo para evitar el dano o la lesién causada por
tales actos,

La Corte observa que del auto de admision dictado por el Juzgado Superior Pri-
mero en lo Civil, Mercantil y Contencioso-Administrativo de la Regién Capital, el 4
de septiembre de 1986 (folio 14), se evidencia que el recurso de amparo de que
trata la prescnte apelacion, se sustancid conforme al procedimiento previsto en el
Capitulo IV del Cédigo Organico Tributario. De alli que requiera en un lapso
breve —tres dias-— informacién sobre la causa de la omisién denunciada en el recurso
y adviertiera, asi mismo, que procederia a dictar sentencia en un lapso de cinco
dias habiles, contados a partir del vencimiento del primero de los términos acordados,
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todo e¢llo de conformidad con lo establecido en el articulo 210 del Cédigo Organico
Tributario. Por otra parte, la forma como se dio la sentencia apelada es una ratifica-
cion de que el procedimiento escogido por cl Juzgador fue el del capltulo IV, tal y
como se ha expuesto.

Ahora bien, en esa escogencia, estima la Corte, el Juzgado Superior actué con-
forme a derecho, sin que se pueda invalidar su actuacidén bajo el alegato expuesto
por el apelante de que no procede el recurso extraordinario de amparo en el presente
caso, por cuanto “existen dos vias ordinarias para alcanzar el fin perseguido por el
amparo”: el recurso de abstencion y el derivado del silencio administrativo, ambos
sustanciables por procedimientos diferentes a los utilizados por el Juzgador.

En cuanto al cardcter extraordinario del recurso de amparo que, segin afirma el
apelante, lo hacen procedente sélo en los casos de que no existan otros recursos admi-
nistrativos o judiciales, ya la Corte se ha pronunciado sobre la materia fijando crite-
rios que ahora se ratifican en el presente fallo. En efecto, ha sostenido la Corte:
“Ahora bien, en esta cportunidad la Corte precisa aln més sus doctrinas respecto a
la procedencia del amparo, en el sentido de aclarar que por el fin que persigue la
Constitucidn en su’ articulo 49, de la inmediata proteccién de las garantias constitu-
cionales, y en concreto de lograr el restablecimiento oportuno de las situaciones juri-
dicas infringidas, cuando los medios ordinarios que existen contra los actos inconsti-
tucionales o ilegales, scan insuficientes, para reparar el perjuicio, o inidéneo para
evitar ¢l dafio o la lesién causada, por tales actds, la accién auténoma de amparo,
entonces resulta procedente. Y si a esta inidoneidad e insuficiencia se agrega la incer-
tidumbre en que se coloca al interesado, respecto al ejercicio de un derecho, por la
no operatividad inmediata del recurso ordinario 0 normal contra el acto ilegal, esta
plenamente justificado el amparo como pretensién procesal auténoma, que busca pre-
cisamente la proteccién judicial para se evite un dafio exxstente o s¢ impida uno
ciertamente inminente e irreparable”.

En el caso de autos, dando por sentado que la recurrente se ha visto expuesta
a dafios y perjuicios en su reputacién y fama de diligente en el mercado inmobiliario,
encontrandose a riesgo de que los inquilinos a quienes no se les ha podido suminis-
trar el certificado de soivencia, soliciten la rescisién de los contratos de arrenda-
mientos vy el pago de los dafios y perjuicios que se Ies ha causado, cuestiones éstas
que no fueron controvertidas por la Municipalidad, no es dable exigir que se recurra
a una via ordinaria que no garantizaria la reparabilidad de los perjuicios que se
ocasionan y por ello era ajustado a derecho que el Sentenciador admitiera el recurso
de amparo por la via que lo hizo y asi se declara.

Por otra parte, ninguna trascendencia tiene en la solucién que debe dirsele en
el presente caso, €l que se determine si lo apropiado era cl ejercicio de un recurso
de abstencidn o jerdrquico que origina el silencio administrativo; lo importante
era determinar, tal y como lo hizo el sentenciador, que bien que se trate de un recurso
por abstencién o de que se considere que lo que ha persistido es una situacién de
silencio administrativo, en ambas circunstancias se csti frente a una conducta omisa
de la Administracién que hace procedente el recurso de amparo y asi se declara.
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"B.- Derecho de peticién y derecho a obtener oportuna respuesta
CPCA ' 12-2-87
Magistrado Ponente: Cecilia Sosa Gémez

Caso: David Antonio Castillo vs. Repdblica (Ministerio de Rela-
ciones Interiores)

-El derecho de peticion puede ser invocado como un derecho
constitucional violado.

" De acuerdo al razonamiento anterior y con base a los recaudos aportados por
el recurrente, al caso Je es aplicable el ejercicio del derecho de peticién consagrado
en el articulo 2 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos. De los autos
se desprende que precisamente la Ley Orgdnica de Procedimientos Administrativos
regula el derecho de peticién frente a la Adminisiraciéon Piablica y ella conforma uno
de los poderes piiblicos a que se refiere el articulo 67 de la Constitucidn,

Ahora bien, el hecho de haber quedado regulado ese derecho de peticién por
ante la Administracion Piblica, elfo no quiere decir que no puede invocarse como
un derecho constitucicnalmente violado. En este caso concreto, la Administracién no
ha respondido a la peticién ejercida por el ciudadano David Antonio Castillo, y esta
Corte considera que le ha sido conculeado su derecha a obtener oportuna respuesta.

Considera esta Corte, que en el caso de autos, se aplica la Ley Orgdnica de Pro-
cedimientos Administrativos et lo referente a la oportuna respuesta que debe recibir
este particular (que es o fue funcionario de un organismo de la Administracién Pu-
blicd), y que de los recaudos no se desprende que se trate de un procedimiento en
materia de seguridad y defensa; la conclusién a la que parecc conducir este argumento
es la aplicacién del silencio administrativo, consagrado en el articulo 4 ejusdem.
Por cuanto, al no resolverse un asunto o recurso dentro de los correspondientes lapsos,
se considerard que el organismo ha resueclto negativamente y el interesado podra
intentar el recurso inmediato siguiente, y ello no releva a los érganos administrativos
ni a su personeros, de las responsablhdades quc les sean imputables por la omisidén
o demora.

Pero es el caso de autos que la exclusion de némina del personal de la Disip
constituye un hecho material que menoscaba y perturba’ el derecho de David Antonio
Castillo, y no existe constancia en el expediente que previamente hava sido dictada
la decisién que sirva de fundamento a tal acto. Por tanto, en aplicacién del articulo
78 de la Ley Orgidnica de'Procedimientos Administrativos, no podria entenderse que
procede el silencio administrativo de una solicitud como la de autos, por cuanto se
caeria en el absurdo de que si David Antonio Castillo tuviera que entender por apli-
cacién del silencio administrative, de que si estd en némina del organismo, haria impo-
sible 'su derecho a la defensa por ante los Tribunales del Contencioso-Administrativo,
ya que tendria que solicitar la nulidad de un acto inexistente y no le seria posible
solicitar- la nulidad de un hecho material que no configura en si mismo un acto
administrativo tacito. De alli que esté conculcado en el caso de autos, el derecho
consagrado en el artictlo 67 de la Constitucidn.

Asimismo, esta Corte cstablece que no entra a pronunciarse sobre el contenido
de la solicitud, sino solamente sobre la obligacién constitucional de un drgano de la
Administracién Piblica de dar oportuna respuesta a un ciudadano que ha prestado
sus servicios durante afios a la Administracién, } ese silencio 1o coloca en un estado
de indefensidn.

Por las razones antes sefialadas, esta Corte Prlmera de lo Contencioso Adminis-
trativo, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de ia Ley,
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decide acordar el amparo solicitado por el ciudadano David Antonic Castillo, en el
sentido de restablecer su derecho a obtener una oportuna respuesta, y en consccuencia
le ordena al Director General Sectorial de la Direccidén de los Servicios de Inteligencia
y Prevencién (Disip), que dé respuesta a la comunicaciéon que en alzada le dirigiera
el recurrente v decida atendiendo a los requerimicntos alll sefialados en un plazo de
quince (15) dias habiles, transcurrido el cual se procederd conforme a lo dispuesto
en el articulo 174 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia.

C. Accién de Amparo como medio de ejecucion de Sentencias
CPCA 18-12-86
Magistrado Ponente: Hildegard Ronddn de Sansé

Caso: José del Socorro Quintero vs. Colegio de Bioanalistas del
Distrito Federal y Estado Miranda.

Procede el amparo cuando recae sobre la cjecucién del culpado.

Una vez declarada con lugar mediante la citada sentencia dccisoria del recurso
Contencioso-Administrativo de nulidad, a pretensién del recurrente de obtener la ins-
cripcion en el organismo profesional, mediante el rechazo de los fundamentos en los
cuales dicho Colegio (de Bioanalistas) fundara su negativa, por consideralos comple-
tamente infundados vy contrarios a derecho, tal declaratoria implicaba, como conse-
cuencia ldgica y necesaria. la satisfaccién de la pretension deducida, esto es, la ins-
cripcidn en el Colegio, a los fines de habilitar al recurrente para el ejercicio profe-
sional que la Constituciéon condiciona a la colegiacidn. Estima al efecto el organismo
que la sentencia de esta Corte en forma alguna ordend la inscripcidn; pero tal alegato
es un simple subterfugio para incumplir el fallo por cuanto en ¢l mismo s¢ analizan
y se rechazan las razones por las cuales se ha negado la inscripcién, lo cual nece-
sariamente significa remover los obstaculos para que la misma sc¢ efectiie. El recurrente
solicitd la nulidad del acto que impedia obtencr la satisfaccion de su derecho, por lo
cual al ser removido por ilegitimo dicho acto sélo queda el restablecimiento del
actor en el derecho lesionado con el mismo. Al negarse a proceder a la inscripcidn
el .Colcgio se coloca en rebeldia frente al organismo jurisdiccional y sus argumentos
en contra de la sentencia definitivamente firme dc¢ esta Corte resultan totalmente
improcedentes por carecer de todo fundamento.

Al sefalar el representante del Colegio que en el caso presente no se ha violado
el articulo 82 de la Constitucién por cuanto dicha norma prevé la obligacién de
todo profesional universitario de inscribirse en el Colegio respectivo para ¢l ejercicio
de Ia profesién y, José Quintero Bravo no es un profesional universitario. Utiliza nue-
vamente un subterfugio, por cuanto, por una parte, lo que se denuncia como violado
es obviamente la garantia constitucional y no la exigencia de la colegiaciéon contenida
en la norma y, por otra parte, la nocién de profesional universitario no puede inter-
pretarse en su sentido mds restringido sino que, por el contrario, debe extenderse a
todas las profesiones que requieran un titulo que se obtenga a-través de la ensefianza
superior, cualquiera que sea cl organismo que otorgue cl titulo en cuestién.

Por lo que atafie al alegato de que no se ha violado el articulo 84 de la Cons-
titucién por cuanto el mismo limita la’libertad de trabajo a las restricciones legales v,
la Ley del Ejercicio de! Bioanalisis prevé un requisito que ha sido incumplido por ¢l
recurrente, se observa que, al hacer ta] sefialamiento el representante del Colegio viola
el contenido de la sentencia de esta Corte al desaplicarlo, por cuanto en el mismo
se afirma que en la situacién del recurrente se habia dado cumplimiento a los requi-
sitos legales, ya que este organismo jurisdiccional a través del examen de la situacién
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estimé que el Ejecutivo estaba debidamente facultado para autorizar la inseripeién
del recurrente en la forma como lo efectuara.

Rechaza igualmente esta Corte el alegato del representante del Colegio de Bio-
analistas de que a través del recurso de amparo se estaria acordando una ampliacion
de la sentencia tantas veces aludida por cuanto el objeto de la accidn constitucional
ejercida ha sido obtener por esta via extraordinaria del amparo el cumplimiento de
una decision que el organismo administrative se niega a acatar. No se desvirtia en
forma alguna el sentido del amparo, cuando el mismo recae sobre la ejecucion de
un fallo, ya que si el recurrente carece de los medios para obtener dicha ejecucidén y,
en el caso especifico de! régimen Contencioso-Administrativo, el organismo contra el
cual se recurriera y que resultara vencido, se niega a dar cumplimiento a una pres-
tacién de hacer, obviamcente se coloca al recurrente victorioso del recurse Conten-
cioso-Administrativo en una situacidn de total impotencia 2 menos que se I otorgue
una via especial para conminar a la Administracién rebelde, como es la situacién
sub-judice, a acatar la dccisién jurisdiccional. ,

En el caso presente resulta indudable que al negdrsele la inscripcién al recurrentc
en el Colegio de Bioanalistas a pesar de que habia dado cumplimiento a los requisitos
legalmente previstos, se le cstd lesionando su derccho constitucional al trabajo y se
estd afectando la esfera de sus derechos subjetivos. De alli que, estin dados los su-
puestos para la procedencia del mandamicnto de amparo que fuera solicitado, por
cuanio ¢l recurrente ha demostrado que ¢l organisme contra el cual accionara ha
lesionado sus derechios constitucionales.

Es por las razones que anteceden que esta Corte Primera de lo Contencioso-Ad-
ministrativo, actuando en nombre de la Repiblica y por autoridad de la Ley, dicta el
presente mandamiento de amparo a favor del ciudadano José del Socorro Quintero
Bravo, antes identificado, ordenando al Colegio de Bionalistas del Distrito Federal
y Estado Miranda, proceda a inscribirlo como miembro lo cual debera hacer en
el lapso maximo de diez (10} dias contados a partir de la publicacién dc la presente
sentencia y, si vencido dicho lapso no s¢ hubiese dado cumplimienio a la orden de
inscripcidn, el antes mencionado se tendrd como inscrito a todos los cfectos legales.

V. JURISDICCION CONTENCIOSA-ADMINISTRATIVA

1. El Contencioso-Administrativo de los Actos Administrativos (anulacién}

A. Cardcter subjetivo

CPCA 26-2-87

Magistrado Ponente: Hildegard Ronddn de Sansd

Caso: Esteban Volcan vs. Repiblica (Inquilinato).
El recurso confencioso de anulacion es un recurso subjetivo.

Esta Corte estima, en relacion a los alepatos del formalizante, que el proceso
Contencioso-Administrative que se instaura para impugnar un acto de la Adminis-
tracién puede afectar tan solo los intercses del recurrente, que es el modelo que
normalmente se muestira cuando se alude a los recursos de anulacidn; pero puede
también constituir el sustento y origen de un conflicto de derechos subjctivos que
constituye una verdadera y auténtica rclacidn “de partes”. Este Gltimo tipo de situa-
ciones es la que se origina cuando el procedimiento administrativo constitutivo del
acto es de los denominados cuasi jurisdiccionales, por cuanto en los mismos la Admi-
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nistracién al asumir la decisién constitutiva del acto administrativo, lo que hace es
dirimir, en la misma forma como Io haria un juez, un conflicto de intereses.

La evolucién .del recurso Contencioso-Admtinistrativo de anulacién le ha hecho
perder, cada vez maés, el originario caricter que se le atribufa de ser un “recurso
objetivo™, esto es, un proceso-denuncia en el cual el recurrente mueve los mecanis-
mos jurisdiccionales en ¢l solo interés del orden juridico, para impedir que subsista
un acto que, por estar viciado de ilegalidad, lesiona tal orden. Cada vez méis el
recurso contencioso de anulacién se transforma en un recurso subjetivo, esto es,
en un medio de hacer valer, por parte del recurrente, sus pretensiones frente a la
Administracidn y, en los actos que tuvieron su origen en un procedimiento cuasi-
jurisdiccional, frente a la contraparte. La Ley Orgénica de la Corte Suprema de
Justicia al cstablecer la celosa exigencia de una legitimidad especial tanto cn los
recurrentes como en los comparecientes (coadyuvantes u oponentes) ha subjetivizado
cada vez mis el recurso. Por otra parte, al contemplar las posibilidades de que el
Tribunal Contencioso-Administrativo pueda hacer un pronuncizmiento de condena
en la sentencia que decide el recurso de anulacién (articulo 131 de Ia Ley Orgdnica
de la Corte Suprema de Justicia) ha impulsado la anotada tendencia. Hov en dia
nadie se atreveria a decir que el recurso de nulidad sea simplemente el medic de
impugnacién contra un acto administrativo, exigida como lo es la demostracién del
interés en el accionante y, controvertida como se plantea la situacién, cualquiera
que sea la naturaleza del acto.

B. ' Recurso de lesividad
CPCA 29-1-87
Magistrado Ponente: Cecilia Sosa Gémez
Caso: Emilia Ochoa S. vs. Universidad Central de Venezuela.

El “Recurso de lesividad” no esti contemplado en el ordenma-
miento positivo "venezolano. .

En cuanto a la aplicacién del recurso de lesividad incoado por la Universidad
Central de Venezuela, esta Corte debe hacer algunas precisiones:

1. El recurso de lesividad estd consagrado en la legislacidén espafiola (articulo
56 de la Lev Reguladora de la Jurisdiccibn Contenciosa-Administrativa) para el
supuesto de un acto emanado de la propia administracién sobre el cual' no puede
ejercer sus facultades de auto-tutela. Por ello, la administracién adopta el papel
excepcional de postulante de la tutela judicial, interponiendo al efecto ante el Tri-
bunal Contencioso-Administrativo el llamado recurso de lesividad, recurso que no
estd contemplado en la legislacidn venezolana.

2. El recurso de lesividad parte del supuesto de que el acto administrativo
recurrido causa una lesién, que debe traducirse en una lesién juridica, es decir, que
infringe el ordenamiento positivo, ¥ es econdmicamente perjudicial para el interés
piblico (lesidn econémica). Ademds, exige de la propia administracién autora del
acto, declararlo previamente dentro de un determinado plazo, como lesivo a los
intereses publicos. .

3. En el caso que pudiera adecuarse el recurso de lesividad al caso de autos,
el Rector de la Universidad Central dé Venczuela tendria que haber obtenido de
la autoridad suprema de la Universidad, el Consejo Universitario, un acuerdo de
declaratoria de lesividad del acto administrativo cuya nulidad se pretende por ante
esta Corte.
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4. Asi mismo. en ¢l supuesto que se admitiera una excepcién al principio de
la irrevocabilidad de actos declaratorios de derechos, distintos a los previstos cn 'la
Ley Orginica de Procedimientos Administrativos (Revisidn de Oficio), todo parece
indicar que corresponderia esa legitimacién al Fiscal General de la Repablica, por
cuante la Constitucién en el Articulo 218 le atribuye al Ministerio Piblico el velar
por la exacta obscrvancia de la Constitucion y las Leyes, y ello guarda relacion
con el articulo 121 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia cuando con-
sagra: “...El Fiscal General de la Repiiblica y demds funcionarios a quienes la Ley
atribuye tal facultad, podran también solicitar la nulidad del acto, cuando éste afecte
un interés general”,

Esta Corte quierc sefialar algunas consideraciones contenldas en el Dictumen
consignado por el Ministerio Piblico en el cual luego del planteamiento del problema
determina como necesario “analizar si efectivamente en la legislacién que rige la
Jurisdiccién Contencioso-Administrativa en Venezuela, puede ser legitimado activo
el organismo que dicta el acto”.

En este sentido afirma: “Es claro que en Venezuela, no fue concebido €l recurso
Contencioso-Administrativo para que la administracién corrija sus errores v menos
en detrimento de un administrador que habia resultado favorecido por una decisién,
sino mds bien para restablecer los derechos subjetivos de los administrados lesionados
por la actuacién de la Administracién”.

“Aun cuando se llegara a la interpretacidn mds amplia..., no caben dentro dc
esa norma los criterios esgrimidos por la Universidad Central de Venezuela™.

“Las excepciones al principio del interés personal, las establece el propio articulo
121, a saber: Fiscal General de la Repablica, quien puede ser legitimado activo cuan-
do se trata de actos de efectos particulares que afectan un interés general; cllo es
asi porque el Ministerio Piblico por su naturaleza misma estd llamado a velar por
la legalidad y tode acto que la menoscabe Ic atafie directamente en cuanto debe
solicitar cl restablecimicnto del derecho violado por un acto que perturba el interés
general”.

“Otra excepcién son los funcionarios a quienes la Ley atribuya esta facultad. En
ninguno de los dos casos podemos subsumir la condicién de la actora en este juicio™.

En consecuencia, esta Corte considera que el Rector de la Universidad Central
de Venezuela no tiene la legitimacién activa para actuar, aun cuando sea su represen-
tante legal, por cuanto adolece de la cualidad o interés para solicitar la pulidad de
un acto administrativo ‘emanado del Consejo de Apelaciones de la Universidad Cen-
tral de Venezuela que en el caso de autos, crea derechos a la Profesora Ochoa Serrano.
Por ello cuando actud el Consejo de Apelaciones, ejercid las atribuciones legalmente
atribuidas y lo hizo como Universidad Central de Venezuela. De alli que resulta
contrario a derecho y contrario a la Ley de Universidades afirmar, como lo hace la
Universidad por ante esta Corte, que el Consejo de Apelaciones actuaba como un
tercero interpartes y no podia asumir en el ejercicio de sus funciones, la representacidon
de los intereses de la Universidad.

Es mas, aun cuando la Ley de Universidades atribuye al Consejo de Apelaciones
conocer y decidir en Gltima instancia administrativa, los recursos interpuestos contra
las decisiones de los Consejos de Facultad en materia de sanciones & los profesores,
la misma Ley consagra los canales de comumcacnon interna de la institucién en esa
materia.

Por ello el articulo 67, Numeral 7°) establece como atribucién del Decano some-
ter a la consideracién del Consejo Universitario los acuerdos y medidas adoptadas
por el Consejo de la Facultad, como serfa ¢l caso de la remocién de un profesor
(artxculo 62, Numeral 10°), y a su vez atribuye al Rector el someter a la considera-
cién del Consejo Universitario los procesos de remocidn de los Decanos y de’ los
miembros del personal docente y de investigacion (articulo 36, Numeral 11°).
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De manera que el Consejo Universitario debe estar en conocimiento de los
proccsos de remocién de profesores, pero sdlo conoce ¥ resuclve de los procesos dis-
ciplinarios de la remocién de las autoridades universitarias no integrantes del Con-
sejo Universitario (articulo 26, Numeral 11°).

Por tanto, el Consejo de Apelaciones cs la Universidad en el ejercicio de sus
atribucicnes disciplinarias y por tanto, ne se requiere notificar a ta “Universidad” de
un recurso interpuesto contra el acto del Conscjo de la Facultad de Odontologia, y
por tanto, el vicio de nulidad abscluta invocado como consecuencia de la ausencia
de notificacién, es absolutamente improcedente.

Asi mismo, la contraposicion de intereses antagdnicos dentro de un mismo orga-
nismo administrativo, ¥ por tanto no conciliables, como es el caso de autos, en el
cual la Universidad pretende por ante esta Corte, que se deje sin efecto la decisién
del Consejo de Apclaciones y se vuelva a la decision emanada del Consejo de la
Facultad de Odontologia, constituye un riesgo en la aplicacién de la imparcialidad
como precepto que debe cumplirse en los organismos administrativos cuando deban
aplicar cuestiones de procedimiento (articulo 30 de la Ley Orginica de Procedimientos
Administrativos). A ello debemos agregar la scguridad juridica que debe regir la
actuacién de la administracién. Por ello es que el Recurso de lesividad contemplado
en la legislacion espafiola constituye una via excepcional que ademds exige para su
procedencia una serie de pasos previos que garanticen, precisamente, a los administra-
dos, que los derechos que surjan de los actos administrativos de efectos particulares,
no se hagan nugatorios por la opcidn de la revisién de los mismos a instancia del
propio organismo que lo dictd, cuando la Ley atribuye a un 6érgano distinto 4l jerdrquico,
que su decisién pondra fin a la via administrativa.

Por tanto, al no estar regulada esta posibilidad en el derecho venezolano, admi-
tir la legitimacién del érgano méximo de la Universidad Central de Venczuela, seria
para esta Corle eatrar a conocer de un recurso administrativo violentando la norma-
tiva que regula el procedimiento disciplinario de las Universidades y en consecuenciz,
esta Corte estaria contrariando la Ley de Universidades, 1a cual fue reformada preci-
samente para separar el proceso disciplinaric de los profesores del érgano mdiximo
de las Universidades.

Aceptar el razonamiento de la Universidad Central de Venczuela seria caer en
el absurdo de que el Consejo de Apelaciones se presentara a esta Corte para defender
el acto administrativo objeto del recurso, situacidn insosienible, pues trasladaria a
esta Corte los conflictos inter-6rganos que pudieran suscitarse sin que en realidad
¢l fondo de la controversia que seria la lesidn del ordenamicnto positivo estuviera
presente, por cuanto la lesidn estaria recayendo en cl destinatario de la decisién, en
este caso en la Profesora Emilia Ochoa Serrano.

Si bien es cierto que la Ley Orginica de la Cortc Suprema de Justicia no esta-
blece una prohibicién para interponer un recurso por ¢l mismo organismo administra-
tivo que dicta un acto administrative de efectos particulares, y ante Ia ausencia de
la Ley Orgénica que organice y regule la jurisdiccién Contencioso-Administrativa
de acuerdo al articulo 181 ejusdem, no es menos cierto que tampoco existe una nor-
ma expresa que regule el recurso de lesividad invocado por el recurrente.

Por tanto, el régimen de revision de los actos administratives de cardcter particu-
lar en via administrativa, se rige por los articulos 81 a 84 de la Ley Orginica de
Procedimientos Administrativos y en aplicacién de la distribucién dc competencias
consagradas en la Ley de Universidades, el érgano al quc le corresponde reconocer
1a nulidad absoluta de los actos dictados por la Universidad, en ejercicio de su com-
petencia disciplinaria es al Consejo de Apelaciones de la Universidad, lo cual lo
podrd hacer en cualquier momento, de oficio o a solicitud de los particulares. En
ninguno de estos supuestos estd contemplado que un 6rgano que no puso fin a la
via administrativa (aun cuando jerdrquicamente sca superior, por cuanto resulta con-
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trario a la Ley), pueda usurpar esa competencia atribuida expresamente al Consejo
de Apelaciones como “dltima instancia administrativa™, (Articulo 46, Ordinal 1¢ de
Ia Ley de Universidades).

Lo méis que ha podido hacer el érgano supremo de la Universidad (articulo 24
de la Ley de Universidades), ¢t Consejo Universitario, hubiera sido dirigirse al Con-
scjo de Apelaciones y sefialarle al mismo, como una iniciativa de resguardo de la
legalidad administrativa, los vicios de nulidad absoluta del acto administrativo en
cuestién y ¢l Conscjo de Apclaciones decidir el mérito de la solicitud y cbrar de ofi-
cio en el sentido indicado.

El articulo 82 de la Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos estd referido
a la irrcvocabilidad de los actos administrativos que originen derechos subjetivos o inte-
reses legitimos, personales y directos para un particular, norma que guarda relacién
con el articulo 93 ejusdem, en la cual se establece que la via Contencioso-Administra-
tiva quedard abierta cuando intcrpuestos los recursos que ponen fin a la via adminis-
trativa, éstos hayan sido decididos en sentido distinto al solicitado.

En consecuencia, en ¢l caso que nos ocupa, y en aplicacién de la Ley Orgénica
de Procedimientos Adininistrativos en sus articulos 82, 83 y 93; por la competencia
expresa atribuida por la Ley de Universidades al Consejo de Apelaciones de la Uni-
versidad Central de Venczucla como drgano de la Universidad Central que agota
la via administrativa por ser el superior jerarquico en materia disciplinaria, por no
estar contemplado en ¢l ordenamiento positivo venezolano el recurso de lesividad
invocado; y por inaplicacidn del articulo 12 de la Ley Organica de la Corte Suprema
de Justicia que exige el interés personal, legitimo y directo para impugnar el acto
de que se trata y en atencidn a que “sélo” el recurrente que reilina esos requisitos
podrd intentar la nulidad de los actos administrativos de cardcter particular. En este
caso, el Rector de la Universidad Central de Venezucla no redne tales requisitos.

En virtud dc lo anicriormente expuesto, esta Corte Primera de lo Contencioso
Administrativo, administrando justicia en nombre de la Repiiblica y por autoridad
de la Ley, declara sin lugar ¢l presente recurso por cuanto es inadmisible dada la
falta de cualidad o interés de la Universidad Central de Venezuela cn la persona del
Rector, en aplicacién del articulo 124, Numeral 1°) de la Ley Orgénica de la Corte
Suprema de Justicia, para impugnar el acto administrativo del Consejo de Apelaciones,
por medio de la cual se le impone a la Profesora Emilia Ochoa Serrano, la sancién
de amonestacion escrita. : '

C. Suspensﬁn de efecios
CSJ-SPA 11-12-86
Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata
Caso: NOMINACA vs. Republica (Ministerio de Energia y Minas).

Procede 1a solicitud de suspension de efectos en el caso de la
declaracién de caducidad de unas concesiones de terceros.

En el presente caso, el apoderado del recurrente apunta una serie de alegatos
sobre la necesidad y convenicncia de la suspensién solicitada y plantea, como argu-
mento fundamental, que una actuacién de la Administracién en el sentido de otorgar
a un tercero la concesién declarada caduca por la resolucién recurrida, podria causar
graves conflictos de iIntereses y considerables perjuicios econdémicos a su repre-
sentada.
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Y observa la Corte que ciertamente, en ¢l caso de autos v tal como lo sefiala
cl solicitante, entre las ¢onsecuencias que se derivan de la declaratoria de caducidad
de las concesiones mencionadas, esti la de que, actuando dentro del imbito de sus
atribuciones, puede la Administracién otorgar nuevas concesiones sobre los terrenos
que fueron objeto de las declaradas caducas por las reseluciones recurridas, causin-
dose, para el caso de una decision final favorable al recurrente, dafos de dificil
reparacion por la definitiva. :

Con vista de las circunstancias descritas y velando la Corte tanto por el interés
colectivo que.la Administracién representa, como por el interés particular que podria
verse afectado al ocasiondrsele a la recurrente perjuicios de dificultosa reparacién
en la definitiva, esta Sala Politico-Administrativa, sin prejuzgar sobre el.fondo de
la cuestién planteada, administrando justicia en nombre de la Repiiblica y por auto-
ridad de la Ley, acuerda la suspensidon de los efectos del acto administrativo impug-
nado, previa caucién, cuyo monio fija la Sala cn Tres Millones de Bolivares
(Bs. 3.000.000,00) destinada a garantizar a la Administracién de las resultas de una
sentencia confirmatoria de la decision administrativa recurrida-o de la falta de impulso
procesal adecuado por parte del solicitante de la suspensién, lo que daria lugar, en
su caso, a la consiguiente revocatoria por la Sala, todo en acatamiento de lo dispuesto
por el transcrito articulo 136 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia.
Librese, en su oportunidad, el correspondiente oficio -al Ministro de Hacienda noti-
ficindole la suspensién acordada, si la fianza fuere prestada a satisfaccién de este
Alto Tribunal, por lo cual se concede un plazo de seis (6) audiencias, pasado el cual,
sin haberse dado cumplimiento a lo ordenado quedard sin efecto la suspensidn.

CSI-SPA (397) : 16-12-86
Magistrado Ponente: Luis H. Farias Mata-

Caso: Industrias Farcosméticas Asociados C.A. vs. Repiiblica (Mi-
nisterio de Fomento).

No procede la suspension de efectos del acto administrativo
cuando existe coincidencia entre Ia materia de la definitiva y la que
se solicita se decida por via de pronunciamiento previo.

En relacién al de autos, observa la Corte que se ha solicitado la nulidad del
registro concedido por la Oficina de Registro de la Propiedad Industrial de fecha 30
de abril de 1982, N? 269, en lo relativo a la marca solicitada bajo el nombre de
JOY; ¢, invocando el articulo 136 de la Ley Orgédnica de la Corte Suprema de Jus-
ticia, se ha solicitado que se suspenda la inscripcidn de dicha marca inscrita en el
Libro Quinto llevado por el Registro de la Propiedad Industrial, conforme al articulo
44 de la Ley de Propiedad Industrial. :

Estima la Corte que, en casos como ¢l de autos, un pronunciamiento de la indole
regulada en el articulo 136 de su Ley Organica —el cual, como quedé dicho, estd
confiado por el legislador a la discrecionalidad del juez de lo contencioso y se encuen-
tra previsto para proteger al recurrente de los perjuicios que le hubiere causado el
acto impugnado, irreparable por la definitiva no podria hacerse sin decidir, al prepio
tiempo, el fondo del asunto, adelantindose de esta manera, por la via de un pronun-
ciamiento previo, la sentencia definitiva sin que, con antelacidn, 'se hubiere dado
cumplimiento a los trdmites del proceso, pruebas incluidas, que deban conducir a
aquélla. En efecto: lo que se estd solicitando.en verdad de.la Corte, en este mo-
mento del proceso, es que ella revoque el acto impugnado a través de la via de'la
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-suspensién de los efectos del mismo, ya que, concedida la marca sin que hubiere
mediado oportuna oposicién, conforme al articulo 81 ejusdem, era imperativo para
el Registrador efectuar el registro de la misma y expedir el corrgspondiente certifi-
cado, actos estos Gltimos cuya realizacion compete exclusivamente al referido fun-
cionario a consecuencia de la inscripcidn ya otorgada, y en los cuales la Gnica inter-
vencién que corresponde al interesude es la entrega del timbre fiscal necesario. La
falta de este registo, segin la ley, implica que la Resolucién mediante la cual se
concede la marca queda sin efecto y nulas las actuaciones respectivas.

Luego, el pronunciamiento previo aqui solicitado conduciria, de producirse, a la
imposibilidad de hacer efectivo el registro de una marca ya concedida por el fun-
cionario competente, cuando la sentencia definitiva estaria destinada, precisamente,
a decidir ese punto: si procedia o no la concesién y consecuente registro de Ja marca
en referencia.

Existe, pues, en casos como el de autos, una coincidencia entre la materia de la
definitiva y la que sc solicita que se decida por via de pronunciamiento previo, lo
cual impide a la Corte acceder a ello. Lo anteriormente expuesto revela, por lo
demds, que es requisito sine gua’ non para la procedente aplicacién de la norma
(articulo 136) el caricter auténticamente ‘“previo” del pronuncamiento alli regulado,
es decir, que so pretexto de €l no se decida lo que sc sentenciaria en la definitiva
o sea el fondo de la controversia.

En fin, no se tratarfa de “suspender” los efectos del acto impugnado, sino de
satisfacer de-una vez por todas la pretensién del recurrente, lo cual revela que seria
un pronunciamiento definitivo, colmador de sus aspiraciones sin temer que esperar
la sentencia que pusiera fin al recurse con la resolucién del asunto de fondo. Por
ello no se trata, en el caso, de una mera suspensién sujeta a las resultas del juicio,
sino de una determinacién previa con el mismo efecto contundente y absoluto de
una posible sentencia que llegase a pronunciar la nulidad del acto: que no ha
lugar al registro de la marca JOY a favor de la C.A. Cigarrera Bigott, lo cual —se
reitera-—— es un pronunciamiente reservado al fallo final y que, por cnde, no puede
ser materia de uno de caricter previo y efectos provisionales porque es esto lo que
corresponde, precisamente, resolver en la sentencia.

Por consiguiente, considerando la naturaleza del acto, la Corte reitera su criterio
de que no procede la suspensién de los efectos del mlsmo, en casos como ¢l presente,
porque hacerlo eqmvﬂdrla .a pronunciarse sobre materia’ que corresponde al fondo
del asunto. (Véase asimismo decisién de esta Sala del 28-4-83, “Magefesa”).

CPCA ‘ .o 29-1-87
Magistrado Ponente: Romin J. Duque Corredor

Caso: Cristina de Contreras vs. Colegio de Abogados del Estado
Tachira.

La suspensién de efectos del acto administrativo participa de
la naturaleza de las medidas cautelares como medio de proteccién
de las resultas del juicio en caso que éste resulte favorable al
demandante.

Para resolver la Corte observa: En los procedimientos de nulidad de los actos
administrativos existe una medida que participa de la naturaleza de las medidas cau-
telares, es decir, de ser un medio de proteger las resultas del juicio, para el caso de



130 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N¢ 29 / 1987

que éste resulte favorable al demandante. Esia medida es la suspensidon provisional
de los efectos de los actos cuya nulidad sc solicita. Tales medidas cautelares parten
del supuesto de la presuncién grave del derecho reclamado cuya tutela jurisdiccional
se pretende, y ademas de la existencia cicrta del preligro que el actor sufra un per-
juicio, por la actitud del demandado para enervar los efectos futuros de la sentencia.
Dichos elementos también se reflejan en materia contencioso-administrativa, cuando
el articulo 136 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, exige para que
los Jueces Contencioso-Administrativos puedan suspender provisionalmente los efec-
tos de los actos impugnados, que estos actos scan de efectos particulares y que la
medida sea indispensable para evitar perjuicios no reparables, o de dificil reparacién.
En efecto, en cuanto al primer requisito, un acto de efectos particulares puede repre-
sentar una presuncién grave de la existencia de una lesién a un derecho o interés
legitimo de los recurrentes, y en cuanto al segundo requisito, es la evidencia del
peligre de sufrir el riesgo sefialado de manera irreparable, o de dificil reparacién,
por la sentencia definitiva.

No cabe duda, pues, que existen dos érganos directivos del Colegio mencionado,
lo que representa un grave riesgo para la Corporacién y los intereses de los abogados.
[gualmente, pone en duda que la fecha fijada para la asuncion de los nuevos direc-
tivos hubiera sido la del 7 de enero de 1987, cuando sefiala que la misma debid
ser la del 14 del mismo mes y afio, ¥ que en esa fecha no se efectud el acto, razén
por la cual, estima la Corte, aquél se considera todavia en funciones. Ademas, de este
mismo Informe s¢ deduce que en el acto de votaciones sdlo participaron 269 abogados,
de los cuales 256 votaron por la Plancha N° 1, 5 por la Plancha N* 2 y, 8 lo
hicieron nulos. Es decir, que el 30% de esos votantes estuvo constituido por los
ochenta electores cuya participacién se considera ilegal.

Por lo expuesto, cree la Corte, que existen serios perjuicios que pueden deri-
varse para los Tecurrenles y para los profesionales que representaron en el proceso
electoral, en sus derechos electorales asi como para su condicién personal, por el
clima originado con dicho proceso, y para el interés general que representa dicho acto,
por lo que resulta conveniente suspender provisionalmente los efectos de tal proceso,
disponiéndose que los candidatos que resultaron elegidos en el acto del diez de
diciembre de 1986, no ejerzan sus funciones en la Junta Directiva del Colegio de
Abogados del Estado Tachira, y que continie en las mismas la anterior Junta
Directiva, hasta tante concluya este juicio, y asi se declara.

CPCA 29-1-87
Magistrado Ponente: Pedro Miguel Reyes
Caso: Varios vs. Reptblica (Ministerio del Trabajo).

Procede la suspension de efectos del acto administrativo en el
caso de la medida de calificacion de despido que recaiga sobre
los recurrentes estando en proceso de discusién un Contrato Co-
lectivo.

Es evidente que la calificacidn de despido produce un gravamen de dificil
reparacién a los accionantes tanto en su condicién de dirigentes sindicales miembros
de la Directiva de un Sindicato, titulares de derechos laborales sujetos a un plazo
y como Pilotes Comerciales. En el primero de los casos, se afecta la labor individual
que por Ley les corresponde y que despliegan al frente de la Organizacién Sindical
Pilotos de Viasa, que en efecto, han recibide de los afiliados un mandato de naturaleza
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laboral que deben cumplir y que cstd sometido a un plazo; en el caso de autos,
debemos destacar como circunstancia especial y extraordinaria a considerar en la
suspensién, que en la actualidad estd en proceso de discusién un nuevo Contrato
Colectivo, y sobre tal circunstancia, la medida de calificacién de despido que recayé
sobre los recurrentes impide a éstos participar directamente en sus discusiones que
estableceran las condiciones laborales futuras de los pilotos; aspecto que constituye
un derecho principal de la investidura e inamovilidad sindical. En el segundo de los
casos, se debe sefialar como perjuicio de dificil reparacion, la posibilidad cierta que
los accionantes sean objeto de la sancidn prevista en el Reglamento de Licencias del
Personal Técnico Acroniutico y cn consecuencia, se vean impedidos de ejercer su
actividad profesional al no renovarseles o suspendérseles la licencia, por existir una
calificacién administrativa que establece el supuesto de hecho que da lugar a la no
renovaciéon o suspensién como lo establecen el Ordinal 3¢ del Articulo 112 y el
Articulo 118 del Reglamento antes citado.

Supuestos éstos que aunados a las circunstancias del caso, determinan la nece-
sidad procesal de suspender el acto administrativo de calificacién de despido que
afectd a los accionantes, por cuanto se ha precisado la existencia de dafios de dificil
_ reparaci6én por la definitiva; asimismo, se constata que los recurrentes son los peticio-
narios de la suspensién y que la providencia impugnada es un acto administrativo
de efectos particulares; extremos éstos que constituyen las exigencias del articulo 136
de la Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia; y asi expresamente lo declara
esta Corte.

Voto salvado de la Magistrada Hildegard Rondén de Sansé

La suscrita, Hildegard Rondén de Sansd, salva su voto por disentir de sus colegas
del fallo que antecede que acordara la suspension de los efectos del acto dictado en
fecha 30 de setiembre de 1986 por el Inspector del Trabajo del Municipio Vargas
del Distrito Federal que decidié favorablemente la solicitud formulada por la empresa
“Venezolana Internacional de Aviacion, 8. A. (VIASA)” contra los recurrentes,
miembros de la Junta Directiva de la Organizacién Sindical Pilotos de Viasa,
(O.S.P.V.) por las siguientes razones:

El articulo 136 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia faculta al
tribunal contencioso-administrativo para suspender los efectos del acto administrative
singular en los casos que la misma prevé. La norma de origen esencialmente
jurisprudencial ha sido ampliamente desarrollada por la doctrina y ha tenido una
amplia aplicacién a raiz de la vigencia del texto que la contempla. De alli que
la institucién se ha divulgado en forma tal que su aplicacién forma parte de manera
casi obligatoria de los recursos de nulidad que en las mias varindas materias se
interponen ante los Tribunales Contencioso-Administrativos. Lo anterior ha permitido
que se establezcan una serie de rasgos caracteristicos que se han ido perfilando a
través de la jurisprudencia de las modalidades de Ia institucidn; de su alcance y
de sus limites.

Uno de los rasgos que hasta fecha reciente parecia ser una constante de la
suspension, radicaba en que la naturaleza de su objeto debia ser un acto productor
de efectos positivos, en el sentido de que el acto impugnade cuya suspensidn se
solicitaba era generador de consecuencias activas del cual era directa ¢ indirectamente
responsable. Se partia de alli de la diferencia entre el acto de efectos negativos,
cuya suspension no era légicamente posible, del mencionado acto de efectos positivos,
contra el cual podia dirigirse la solicitud prevista en el articulo 136 ejusdem.

Para entender mejor lo sefialado, baste recordar que una decisién administrativa
puede ordenar que se produzeca un efecto; o puede establecer que se concluya un
efecto. La primera es una decisidon positiva; en cuanto que la segunda es una decisi6n
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negativa o denegatoria. Cuando la Administracién ordena la demolicidn de una
construccién ilegal, por ejemplo, esti acordando que se produzca un efecto positivo
en el sentido de que deberd procederse al desmantelamiento y climinacién de un
inmueble. Cuando sc solicita la suspension de tales efectos, se quiere impedir que la
fuerza ejecutoria que emana del acto permita que se produzcan las actuaciones
positivas que en definitiva van a afectar al impugnante del acto. Por el contrario,
cuando la Administracion ordena la paralizacién de una obra, esti con ello impi-
diendo que se produzca un efecto positivo, es decir, estid dictando una orden dene-
gatoria.

Parecia claro que la suspensidn de los efectos del acto, tal como la expresion
lo indica, significa dctener un efecto positivo en curso; no suplir la falta del mismo,
De alli que, objeto de la suspension era el acto de efectos positivos. Sc estimd que,
el acto de efectos negativos no podia técnicamente ser objeto de suspensidn, porque
la misma significaria crear una actuacién que la Administracidon habia omitido, por
lo cual implicaria una sustitucién del Juez en la actividad administrativa; antes de
que, a través del proceso hubiese podide determinar la legalidad o ilegalidad de
la actuacién. : .

En realidad cuando se decide “suspender” un cfecto negativo, {0 gue se estd
haciendo es decidiendo anticipadamente la pretensién del recurso in limite litis,
cuando adin no se ha trabado el debate procesal y-el juez no tienc elementos de
juicio para considerar ajustada a derecho la pretensidon del recurrente.

Esta Corte mantuvo el criterio de que la suspensién no podia operar sobre.un
efecto negativo sino que la misma actuaba tan sélo sobre el efecto positivo el cual
estaba destinado a inhibir. Fue esta posicién la que se mantuvo en casos como el de
Ia solicitud de suspensién de los efectos de un acto dictado por un instituto auténomo
que ordend cesara el suministro de un subsidio que habia sido previsto presupues-
tariamente en beneficio de una entidad cultural. La Corte decidid en esa oportunidad
que la suspension en la forma en que fuera practicada significaba ordenar que se
efectuase el pago cxigido, que no era otra cosa que la pretensidn definitiva reque-
rida por el acto para cuyo otorgamiento era necesario un debate de- fondo que
determinada la legitimidad de tal pretensidn.

Ahora bien, este criterio ya fue modificado por la Corte en ¢l caso de la suspen-
sion solicitada y acordada por la misma de paralizacidn por parte de un Concejo
Municipal de una construccién. En esa oportunidad, al disentir de¢ mis colegas
seflalaba que cra equivocada la orientacién que se [e estaba dando a la institucion.

La disidente estima que la mcjor interpretacidn de las instituciones juridicas
sobre todo cuando ellas tienen caracter excepcional, no puede ser otra que la que
deriva de su propio texto, por lo que en el caso presente cuando se habla de suspension
en la Ley se esti aludiendo simplemente al hecho de detener un cfecto en curso
de naturaleza positiva. Interpretar més alld esta potestad significa otorgarle poderes
al juez que no posee, por lo menos cuando ante el mismo se ventila el recurso
contencioso-administrativo de anulacién. En efecto, con tal recurso el juez ticne la
facultad de anular un acto y restablecer la situacién anterior al mismo para no permitir
que ¢l vicio que lo afectaba continiie lesionando el orden juridico y dafiando
la esfera subjetiva del recurrente victorioso. Se le da al juez en tal caso un poder
cautelar para impedir con la suspensidn de los efectos, que el acto impugnado pueda
acarrear dafios irreparables antes de que se dicte la sentencia que determine su
conformidad o no con ese orden juridico. .

Estimo que, en una oportunidad como la presente, ante el debate de un tema
como el planteado, se pone de madnifiesto la diferencia esencial entre la suspensién
en el recurso contencioso-administrativo de nulidad y la accién de amparo, la cual
estid presente no sélo en la naturaleza del derecho violado, que en el primero es
de rango legal vy en el segundo de rango constitucional, sino también en la funcién
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del juez y en el objetivo del proceso. Es -cicrto que ambas_ scn medidas urgentes
que requieren por tanto de procedimientos sumarios. Igualmente tiencn en comiin
el cardcter excepcional ya que la suspensién deroga el principio de la ejecutividad
del acto administrativo v el amparo deroga todas las vias ordinarias de actuacion;
pero la diferencia radica en que el amparo requiere de una decision de fondo
por cuanto a través del mismo se desea obtener el restablecimiento de la situacién
juridica lesionada y ello sélo es posible cuando le es dado examinar al juez, aun
cuando sea en forma somera, los fundamentos de la accién interpuesta y los
alegatos de la contraparte. Por el contrario, en la suspension, el caricter de medida
cautelar estd presente: el juez no puede entrar al fondo, y como no puede hacerlo
no le es dado acordar la pretension que el actor deduce debiendo limitarse a impedir
qie la misma se haga irrealizable én basé a las’ condiciones que se plantean en el
proceso. El juez del amparo decide la cuestién planteada por el actor en forma
rapida y sin dilaciones, restableciendo, si fuere el caso, el derecho lesionado; pero
lo hace una vez que ha examinado los elementos de juicio que éste le aportara y
que ha ofdo los alegatos de aquel contra quien se propone la accién o el recurso.
El juez contencioso-administrativo al decidir la suspensién, sélo ve el dafio que el
acto puede acarrear de continuar subsistiendo los efectos positivos que dicho acto’
impugnado establece. De alli que en una situacién como la presente, en la cual
se ha alegado la violacidn del Derecho Constitucional de sindicacién, los recurrentes
podian cn forma independiente o comjunta con el presente recurso ocurrir por la
via del amparo que le habria permitido al juez restablecer la situacién juridica lesio-
nada, si hubiese sido demostrada la ilegitimidad de la conducta administrativa,
en forma breve y sumaria. ' ,

No pucde ¢l que disiente dejar de sefialar que en la accién de abstencitn
o negativa prevista cn la Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia, el juez
contencioso administrativo sin que medie la declaratoria de nulidad de un acto,
ya que no cxiste acto gque anular, puedc ordenar a la Administracién realice una
determinada accién de la cual se ha abstenido (efecto negativo); pero para que tal
pronunciamiento sc produzca,:gs necesario que se conozca del fondo de la cuestidn
a través de todo el proceso. '

La disidente se pregunta si, existiendo como existen las vias anteriores del amparo
y de la abstencién o negativa, le es dado a un Tribunal sustituirse en la actividad
administrativa, acordando un efecto qué la misma ha negado o eliminado, sin cono-
cer ‘previamente de la cuestion de fondo y considera que la respuesta no puede
ser sino negativa. Es por ello que disiente del contenido decisorio del fallo sefialando
una vez més, como lo hiciera en anteriores oportunidades, que lo que ha de hacerse
en casos como el presente es proceder a I3 inmediata dclaratoria de urgencia cuando
el sustanciador se percate de la gravedad de la situacién planteada en el libelo,
a fin de sentenciar en breve tiempo sobre el fondo mismo de la cuestién planteada
que es lo tnico que puede realmente satisfacer los intereses de las partes.

CPCA ' . 19-2-87
Magisirado Ponente: Romén J. Duque Corredor

Caso: Adolfo Medina M. vs. Universidad Centro Occidental “Li-
sandro Alvarado”.

Para acordar la medida de suspension de los actos administrati-
vos debe llevarse a los jueces contencioso-administrativos la con-
viccion de que dicha medida resulta imprescindible para no hacer
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nugatorios o ineficaces los efectos de la sentencia definitiva, que
llegare a declarar la nulidad del acto impugnado.

La necesidad de evitar un daiio con la ejecucién del acto administrativo de
efectos particulares, cuya nulidad se pretende, asi como la irreparabilidad del mismo
por la sentencia definitiva, son los presupuestos fundamentales de la medida precau-
telativa de suspensidn provisional de los efectos de tales actos, pendiente el corres-
pondiente procedimiento de anulacién, conforme lo determina el articulo 136 de la
Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia. En efecto este articulo reza textual-
mente asi:

“A instancia de parte, la Corte podrd suspender los efectos de un acto
administrativo de efectos particulares, cuya nulidad haya side solicitada, cuando
asi lo permita la Ley o la suspensién sea indispensable para evitar perjuicios
irreparables o de dificil reparacién por la definitiva, teniendo en cuenta las
circunstancias del caso. Al tomar su decisién, la Corte podrd exigir que el
solicitante preste caucion suficiente para garantizar las resultas del juicio, La falta
de impulso procesal adecuado, por el solicitante de la suspensién, podria dar
lugar a la revocatoria de ésta, por contrario imperio”.

Puede concluirse, entonces, que para acordar una medida como la sefialada,
debe llevarse a los jueces contencioso administrativos la conviccién, de que dicha
medida resulta imprescindible para no hacer nugatorios o ineficaces los efectos de
la sentencia definitiva, que llegare a declarar la nulidad del acto impugnado. En el
presente caso, de anularse el acto, sus efectos serfan los de extinguir el acto de desti-
tucién y el de reincorporar el recurrente al cargo de Profesor que desempefiaba
en la Universidad Centro Occidental “Lisandro Alvarado”. Igualmente, en el supuesto
que ello fuere procedente y asi se acordara en la sentencia definitiva de esta Corte,
otro efecto seria la condena a los posibles dafios y perjuicios patrimoniales que la
ilegalidad del acto recurrido pudiera haberle causado al mismo recurrente.

Ahora bien, cualesquiera de los dos efectos anteriormente indicados, bien pudie-
ran ser logrados al ordenarse la ejecuciéon de la sentencia que declarara nulo el acto
cuya nulidad se pretende. En efecto, la eventual reincorporacién es una consecuencia
que no es necesario anticipar, porque en todo caso de resultar procedente la nulidad
de la destitucién, por los motivos de ilegalidad deunciados, aquélla tendria efectos
retroactivos, de modo que no se perjudicaria su carrera profesional. Jgualmente de
acordarlo asi la Corte, los dafios y perjuicios econémicos también se pagarfan con
tal retroactividad. De manera, que no encuentra la Corte justificado el que se
adelanten los efectos principales de la sentencia, suspendiéndose la ejecucion del acto
cuya nulidad se pretende, como lo solicitan {os recurrentes. _

Por lo demis, el sefialamiento de los-supuestos perjuicios, que dice el recurrente
le causa la ejecucidén inmediata del acto impugnado, fue hecho de manera tan inde-
terminada y genérica, que la Corte no encuentra ninguna evidencia de los mismos,
por lo que no ha sido llevado a su conocimiento una demostracidn convincente
de la existecia de tales perjuicios, y asi se declara.
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D. Declaracién de Urgencia
CPCA 3-2-87
Magistrado Ponente: Alfredo Ducharne A.
Caso: Marcelo Laprea B. vs. Universidad de Oriente.

Para que proceda la declaratoria de urgencia en los juicios de
nulidad del propio asunto planteado se requiere que del propio
asunto planteado se derive la necesidad de no aplicar la tramitacién
ordinaria establecida en la misma.

Establece el articulo 135 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia,
la procedencia pard acordar —a solicitud de parte y .aun de oficio— la declaratoria
de urgente materia la del caso sometido a su consideracidn, declaratoria que caso
de producirse conlleva la procedencia para decidir sin mis dilacién y con omisién
de la aplicacién de los lapsos procesales establecidos en las Secciones Segunda y
Tercera del Capitulo 1I del Titulo V de Ia Ley citada.

Salvo la consideracidn legal segiin la cual urgente decisién debe producirse en
los conflictos que se susciten entre funcionarios u 6rganos del poder piblico, la
misma Ley no desarrolla ni define las condiciones de hecho que, en general, deban
producirse en los casos de autos, para que pueda considerarse la materia objeto
del proceso, como de urgente decisién, y por ende, sentenciable sin mds trdmite.

La omisién sefialada precedentemente, fundamentd Ia declaracién sustitutiva
de esta Corte, la cual considerd que “...para que proceda la declaratoria de urgencia
en los juicios de nulidad se requiere que del propio asunto planteado se derive la
necesidad de no aplicar la tramitacién ordinaria establecida en la norma, por afectar
los hechos sometidos a la litis, intereses colectivos, o que constituyan los mismos
cierta amenaza sobre bienes o intereses particulares, o que produzcan dafios per el
transcurse del tiempo, de dificil o imposible reparacién o cuando se amenacen servi-
cios imprescindibles...”.

En el caso de autos, ninguno de los supuestos citados ha sido argumentado por
los recurrentes, quienes por el contrario fundamentan la procedencia de su solicitud,
en el aserto segin el cual *...la naturaleza del caso tratado puede determinar que
se produzcan efectos perjudiciales en caso de excesiva tardanza. Por lo mismo, porque
se trata de un recurso referido a la legitimidad de la eleccién de un funcionario cuya
permanencia en el cargo mds alld del término prudencial para el trimite del recurso
puede viciar actos que interesan al Estado y a los administrados en un 4rea funda-
mental como es la Educacién Superior...”.

Considera esta Corte que los accionantes no justifican cabalmente la declaratoria
solicitada.

En efecto, estima esta Corte coma vacia de sentido, la afirmacién segin la cual,
los actos emanados del funciomarioc cuyo nombramiento se impugna, puedan ser
nulos o no, dependiendo de la fecha en la cual esta Corte se pronuncie sobre el
fondo del asunto planteado.

De otra parte, considera esta Corte que el recurso deducido, plantea cuestiones
que, por su importancia, requiere ser oida la instancia administrativa, Universidad
de Oriente, la cual entiende esta Corte deberd ser el drgano mds interesado en la
regularidad de su funcionamiente. ‘
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F. Pruebas
CSJ-SPA (382) - 11-12-86
Magistrade Ponente: Luis H. Farias Mata -

La prueba de inspeccién ocular sélo es procedente cuando no
) puedan utilizarse otros medios de prueba.

La Sala observa:
El articulo 1428 del Cddigo Civil que define la prueba de inspeccién ocular, es
del tenor siguiente:

“Articulo 1428.—*“El reconocimiento o inspeccién ocular- puede promoverse
como prueba en juicio, para hacer constar las circunstancias o el estado-de los
lugares o de las cosas que no se pueda o no sea ficil acreditar de otra manera,
sin extenderse a apreciaciones que necesiten conocimientos periciales”.

1
5

Como puede observarse, la prueba dé inspeccién ocular fue establecida para
hacer constar las circunstancias o el estado de los lugares o de-las cosas, y estd
condicionada al hecho de que los extremos a probar a través -de ella no ‘sean de
ficil o posible acreditacién por otros medios idéneos. Elio aparece corroborado en
el articulo 90 de la Ley Orginica de la Cortc Suprema de Justicia -donde el
legislador prevé la procedencia de la inspeccién ocular sobre documentos que formen
parte de los archivos de la Administracidn Pdblica, “si hay constancia de que
fa prueba que de ellos pretenda deducirse no puede traerse de otro modo a los autos™.
Es decir, estamos cn presencia, conforme a la ley, de un medio probatorio de. natu-
raleza subsidiaria, s6lo procedente en caso de que no pueda utilizarse otro que,
conformc a los textos senalados, adquiere entonces caricter principal.

En el presente caso, respecto de los documentos que la recurrente ha sefialado
como parte integrante de expedientes que reposan en los archivos de la Procuraduria
General de la Republica, ha podido promoverse su incorporacidon a estos autos, 2
través de la prueba de exhibicién establecida en el articulo 91 de.la Ley .Orgénica
de la Corte Suprema .de Justicia que prevé incluso la posibilidad de dejar copia
certificada o fotostitica debidamente autenticada del documento integro, norma cuyo
texto es del siguiente tenor: ‘

“Podra solicitarse vy acordarse la exhibicién de documentos pertinentes al
caso, sin menoscabo de lo dispuesto en lcyes especiales. Si el documento
cuya exhibicién se solicite no fuere por su naturaleza de caracter reservado,
el Jefe de la Oficina donde estuviere archivado cumplird la orden judicial, por
o6rgano de la Procuraduria General de la Republica. Del acto de exhibicién
se levantard un acta, en la cual se dejard constancia, a solicitud de la parte
a quien interese, de cualquier circunstancia relacionada con el estado o contenido
del documento de cuya exhibicién se trate, También podra dejarse copia certi-
ficada o fotostdtica debidamente autenticada del documeinto integro. Cumplidas
estas diligencias, se devolverd el documento al archivo a que corresponda, por

' 6rgano del representante de la Repiblica que lo haya exhibido.

-Asimismo, con relacién a los documecntos publicos que se citan con datos de
registro correspondientes a la Oficina Subalterna del Distrito Puerto Cabello del Estado
Carabobo, hubiere podido acreditarse en autos su existencia mediante copia debida-
mente certificada. .
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Consecuentemente, ‘a juicio de la Corte, los hechos -y circinstancias que “la
apelante expone en su’ escrito de promocién de -pruebad son acreditables de otra
manera en forma principal. Por tanto, considera improcedente la admisidén de la
prueba de inspeccién ocular como medio probatorio a estos efectos, y asi lo declara
expresamente.

CPCA —_— 22-1-87

-~ ‘.

Magistrado Ponente: Roméan J. Duque Corredor
Caso: Isracl A. Alvarez vs. R'e'pl’Jbli‘ca {Ministerio de la Defensa).

Las copias documentales para qne. puedan surtir efectos legales
dehcrz’m estar certificadas, todas y cada una de ellas.

Al rcspecto la Corte ha rclter-ldo que Iaq copias documentalcs para que puedan
surtir efectos legales deberan estar certificadas, todas y cada una de ellas, de. confor-
midad con lo establecido en el articulo 59 de la Ley Orgénica de la Administracion
Central y. 1384 del Cddigo Civil. Es evidente, que las copias documentales presen-
tadas como relativas al expediente administrativo del actor no reidnen tales caracte-
risticas, Dicho expediente tampoco fue promovido en esta alzada. En consecuencia,
su contenido es inaprcciable para esta Corte. y asi se.declara.

CPCA : 29-1-87
Maglstmdo Poncntc Romién J. Duquc Corredor

Caso: Crlstma Q. de Contreras vs. Colegio de Abogados del Estado
TAachira:

De los recaudos acompafiados al recurso se desprende la existencia del inicio del
proceso electoral del Colegio de Abogados del Esiado Tachira. Igualmente de los
diarios regionales, que, segin la jurisprudencia de la Sala Politico-Administrativa de
la Corte Suprema de Justicia (sentencia de fécha 07-06-82) y de esta misma
Corte (sentencia de fecha 18-12-86, caso Diario Los Andes contra’ decisién de la
Inspectoria del Trabajo del Estado Trujillo), su existencia e identidad son hechos
notorios, se desprende que la recurrente, Cristina Omafia de Contreras, fue candi-
data a Presidente de dicha Corporacién, y ‘que igualmente, se retird de la competicién
por estimar que no existian condiciones de igualdad y de imparcialidad que le garan-
tizaran su derecho a participar en tal proceso. Precisamente la justificacién de su
retito se debid a que se reconocid a ochenta profesionales un bencficio que no esta
contemplado en la normativa electoral, como es sustituir 1a solvencia por umna
correspondencia del Impreabogado en donde expresa que tales profesionales cele-
braron un convenio para ¢l pago de sus cotizaciones atrasadas. Ademas, de los
diarios regionales sefialados, aparece una informacién, cuya veracidad esta Corte
presume incluso reflejada en fotografias, que con motivo de la realizacién de las
elecciones y de la proclamacién de los candidatos.de la Plancha N° 1, Gnica.partici-
pante.en las elecciones, la sede del Colegio fue ocupada por las Fuerzas Policiales.
Segln tales informaciones, ello causa “una delicada situacidon”, y que “parece haberse
agudizado la crisis”. Tal informacién es de fecha 10 de enero de 1987. (Ver Diario
La Nacion de esa misma fecha, -que figura al folio 29). Por otra parte, segin otra
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informacion, ¢l dia 8 de enero de 1987, se celebré un acto de incor'poracién de
los candidatos elegidos, a la Junta Directiva del referido Colegio (Ver Diario Cato-
lico de la misma fecha, que se encuentra al folio 30).

G. Sentencia
a. Poderes del Juez

CPCA 18-12-86
Magistrado Ponente; Hildegard Ronddon de Sansd

Caso: Fancisco Delgado vs. Repiblica (Ministerio del Ambiente
v de los Recursos Naturales Renovables).

Observa esta Corte en relacidn con el primero de los fundamentos que hiciera
valer el a quo para declarar la nulidad del acto que, tal argumento, conforma una
consideracién particular del juzgador sobre el manejo de los fondos adscritos al
organismo administrativo, lo cual constituye una opinién sobre el mérito de la actua-
cién administrativa, esto es, sobre la oportunidad o conveniencia de la gestién que
la Administracion realiza. Ahora bien, es sabido que los tribunales contencioso-
administrativos controlan, salvo facultades expresamente atribuidas mediante ley, tan
sdlo la legitimidad de la accién administrativa, esto es, la conformidad de su con-
ducta con el modelo normativo que les corresponde aplicar. Las motivaciones que la
Administracién hubiese tenido para asumir sus decisiones; las razones técnicas en
que las hubiese basado; la mayor o menor conveniencia de las escogencias que
realiza; las orientaciones politicas que la misma asuma son, en principio, ajenas al
control de legitimidad. En el caso presente la Administracién ha anulado el acto
impugnado, no porque el mismo careciese de los requisitos legales, sino porque mo
se conformd con el modelo de actuacién que el a quo estima conveniente. La razdén
de la nulidad declarada, en consecuencia no estd prevista en texto legal alguno,
constituyendo una sustitucién del juez en el poder de valoracién de la Administracién,
por lo cual resulta contrario a derecho y asi s¢ declara.

b. Efectos rempomlés

CPCA 18-12-86

Magistrado Ponente: Pedro Miguel Reyes
Caso: Fernando Da Silva vs. Municipalidad del Distrito Federal.

La declaracién de Nulidad Absoluta del acto administrativo,
tienc efectos ex-tunc.

Ahora bien, como se constaté anteriormente, al establecerse la incompetencia
del érgano, la consecuencia es la nulidad absoluta del acto, lo que implica la impo-
sibilidad por parte de la Administracién de subsanar el acto asi calificado, por cuanto
tal declaracién tiene efectos ex-tunec, en el sentido, que las consecuencias de esa
nulidad absoluta son hacia el pasado y hacia el futuro, no sélo sobre el acto admi-
nistrativo de segundo grado, sino también del acto administrativo constitutivo, el cual
se encuentra subsumido en Ia providencia ratificatoria que emané de la incompetente
Comisién Metropolitana de Urbanismo, y asi se declara.
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c. Vicios‘.
CPCA 5-2-87
Magistrado Ponente: Pedro Miguel Reyes

Caso: Sidor vs. Republica (Ministerio del Trabajo, Comision Tri-
partita).

) El falso supuesto, como defecto procesal, debe ser localizado
por parte de quien lo invoca. ’

En cuanto al alegato de falso supuesto, como defecto procesal también previsto
en el Codigo de Procedimiento Civil, v susceptible de producir la nulidad de las
sentencias, observa esta Corte, que este vicio consiste en una errénea captacién del
contenido material de las actas del proceso, cometido, por ejemplo, al atribuirsele
a un instrumento o acta del mismo, menciones que no contiene, de manera que
la apreciacién de la prueba no puede considerarse basada en lo realmente escrito
en dichas actas o documentos. Este defecto debe localizarse, por parte de quien lo
invoca, con la maxima precisién, sefialando las palabras escritas en esas actas que
el Juzgador erréneamente reproduce en su fallo, o que sustituya por otras, lo cual
no ocurre en el presente caso, aun en el supuesto de que tal vicio fuera apreciable
por aplicacién supletoria del Coédigo de Procedimiento Civil. No procede en conse-
cuencia el alegato sobre violacién de los articulos 12 y 162 del citado Cddigo y
asi se declara.

d. Apelacién
CPCA 18-12-86
Magistrado Ponente: Pedro Miguel Reyes
Caso: Fernando Da Silva vs. Municipalidad del Distrito Federal.

Ahora bien, en esta alzada, la representacion de la Municipalidad sorpresivamente
no ataca la sentencia impugnada, por el contrario, plantea un alegato sobrevenido con
fundamento al vicio constatado por la sentencia de primera instancia; en efecto,
solicita de esta Superioridad revise como causal de inadmision de la accién que
al interponerse el prescnte recurso no fue agotada la sede administrativa, por cuanto
el drgano que resolvié el recurso jerdrquico no fue el érgano competente. Observemos,
la Administracién plantea que el propio supuesto de nulidad absoluta en el cual funda-
mentd su decision el Tribunal a quo o sea. la “incompetencia”, sc revierta contra el
administrado recurrente, al ser establecido, que si el 6rgano del cual emané la provi-
dencia cuya nulidad se solicita carece de la potestad requerida, entonces, no ha sido
agotada la sede administrativa, y en consecuencia, se debe declarar la inadmisibilidad
del presente recurso de conformidad con lo dispuesto en la Ley Orgdnica de la Corte
Suprema de Justicia.

El alegate de la representante de la Municipalidad desborda todo principio de
racionalidad procesal y es evidente ademds, que carece de la necesaria seriedad
juridica, por cuanto se pretende utilizar un alegato que distorsiona el resultado logico
y la consecuencia procesal establecida en la Ley en una demanda de nulidad
contenciosa administrativa., La Administracién, en el presente caso, no ataca la
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sentencia del a quo, por el contrario, acoge su contenido, pero:plantea una conse-
cuencia distinta y extrafa al objeto del proceso, que de adoptarse por esta Superio-
ridad colocard al administrado recurrente en una situacién juridica peor a la que sc
- encontraba antes de intentar, lo que rechaza con firmeza esta Corte.

Ademés estima esta ‘Corte, que el alegato de la Municiplidad del Distrito
Federal tiene una doble consecuencia, por una parte admite la incompetencia de la
Comisién Metropolitana de Urbanismo, drgano que integra su estructura y que
- en su oportunidad, a criterio de la Administracién, agotaba la sede gubernativa, y
por la otra, pretende la inadmisibilidad del presente recurso, dada la incompetencia
declarada por no haberse agotado la sede administrativa.

CPCA : - ‘ 10-12-86
Magistrado Ponente: Pedro Miguel Reyes

Caso: Carlos E. Moya M. vs. INCE.
La Corte precisa el contenido de la formalizacién de la apela-
cion en los juicios contencioso-administrativos.

Ha sido jurisprudencia reiterada de esta Corte, el precisar que fa apelacién prevista
contra las sentencias de los Tribunales que deciden en materia contencioso-administra-
tiva en primera instancia tienc un caracter particular, por cuanto no basta con
ejercer el indicado recurso, sino que-la Ley Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia,
en su articulo 162, exige su formalizacidon mediante un escrito en el cual se sefialen
los motivos de hecho y de derccho que determinan su gjercicio,- sin lo cual opera
una presuncion de desistimicnto del mismo que puede ser declarada, tanto a solicitud
de parte, como de oficio. La apelacién posee asi un cardcter muy especial por
cuanto lo que se pretende dcl apelante es que delimite los motivos de impugnacién
que desca formular contra el fallo recurrido, a fines de que el Tribunal de Alzada,
de proceder, corrija o enmiende los vicios o irregularidades gue se imputen a la
decisién. Lo anterior no impide que se' replantcen por parte del formalizante los
argumentos a favor o cn contra del acto que fuera objeto del recurso; en razén
“de lo cual la correcta formalizacién ha de contener prioritariamente [as razones por
las cuales se impugna la sentencia apelada y séle en scgundo lugar, y como motivo
de fondo contra la misma, la defensa o ataque del acto administrativo que consti-
tuyera el objeto de decisidn en primera instancia. De alli que, el apelante es quien
determina en la formalizacién el objeto controversial, delimitando los puntos sébre
los cuales recaerd la decisibn de la segunda instancia. La apelacién tiene en virtud
de lo anterior, analogia con ¢l recurso de casacién por lo que atafie a los vicios
que se le imputan a la sentencia apelada. va que éstos han de quedar determinados:
pero tal analogia es relativa por cuanto ¢l Juez de Alzada no es simplemente un
contralor de derecho, sino que su potestad abarca la decisidn de todo el asunto, en
consecuencia, por cuanto ticme poderes amplios de revision sobre el acto adminis-
trativo originalmente impugnado. . -

Estd claro, por consiguiente, que el escrito de fundamenlacton de la apelacién
debe cstar dirigido a poner en evidencia “los vicios de la sentencia”, de modo que
mal pucde considerarse sustentado el recurso, cuvando la formalizacidn se contrae
a copiar los argumentos expuestos por la Admlmstracnon para Jusnflcar en primera
instancia la validez del acto que se recurria o cliando la argumentacwn alli contenida
no tiene relacién directa con la motivacién -del fallo.
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En el caso sub-jidice resulta indudable que el apelante omitié en forma mani-
fiesta, el sefialar de manera precisa los vicios de forma o de fondo que supuestamente
afectaban el fallo de la instancia que dieron lugar a su apelacién y destind su
escrito de formalizacion a replantear los mismos alegatos en contra del recurso que
fuera incoado ante los jueces de la Instancia, repitiendo expresamente uno de los
argumentos que hiciera valer en la oportunidad de la contestacién de la querella,
cual ¢s que ¢l Organismo demandado no realizd la evaluacién del querellante por
estar éstc de reposo, y dando por reproducidos los demds alegatos, aparte de que
aftade un planteumiento de tipo general, respecto a si es 0 no de caducidad el plazo
establecido en la Ley de Carrera Administrativa para evaluacidn del funcionario
designado con cardcter provisional, que no estd referido directumente al contenido
del fallo.

Ahora bien, de lo antes expuesto y de la transcripeidn efectuada en ¢l Capitulo 11
de esta decisidén, resulta evidente la carencia absoluta de hecho y de derecho que
permitan desvirtuar los fundamentos de la decision de primera instancia, y ante
tal circunstancia, la formalizacidén asi realizada resulta defectuosa, equivalente casi
a la falta de formalizacién, por todo lo cual. dicha apelacién debe considerarse
desistida, y asi se declara. Como consecucncia de ello, corresponde a la Corte
confirmar fa sentencia apelada, en lo referente a la nulidad del acto administrativo
de revocatoria de nombramiento que afectara al querellante, y a la orden de reincor-
poracién al cargo que desempefiaba en ¢l Organismo querellado. pero no asi por
lo que se refiere al pago de los sueldos dejados de percibir, que sélo le corresponden
por el tiempo transcurrido desde el retiro hasta que la presente sentencia quede
definitivamente firme al ordenarse su ejecucién, porque no siendo cantidades debidas
por servicios prestados sino la indemnizacién por los dafios y perjuicios causados
por la ilegalidad en que incurrié6 la Administracién, su monto debe quedar fijado
en la propia sentencia, en atencién a lo dispuesto en los articuloés 162 y 174 del
Cédigo de Procedimiento Civil, y asi se declara.

CSJ-SPA (92) . 24-2-87
Magistrado Ponente: Domingo A. Coronil
Caso: Banco Caracas S.A. vs. Banco Central de Venezuela.

En las apelaciones oidas ante la Corte contra una sentencia definitiva, su Ley
Orgénica (articulo 162) impone al apelante, so pena de declarar desistido el recurso,
la obligacidn de explanar antes del comienzo de la relacidén, las razones que lo
fundamenten. Aunque la sancidn no se extiende a las interlocutorias, es racional
e implicito que también se motive o fundamente el recurso, y cuando, como en el
presente caso, nada especifico ni concreto se ha alegado contra la admisibilidad
de Ia prueba, el juzgador debe atenmerse a las actuaciones y aplicar el derecho que
de su estudio se deduzca.
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H. Perencion
CPCA 29-1-87
Magistrado Ponente: Pedro Miguel Reyes
Caso: Blas Enrique Perozo N. vs. Universidad del Zulia.

La perencién opera tanto en primera come en segunda instancia.

Al respecto la Corte observa:

La perencién como forma de extincion del proceso, cpera tanto en primera
como en segunda instancia, de manera que cs totalmente infundade el alegato de
la parte recurrente de que en ei caso de autos, el objeto de la perencién solo afecta-
ria al procedimicnto incidental abierto con motivo de la oposicién de excepciones,
puesto que, la perencién como institucién procesal, no estd prevista sino como rela-
tiva al proceso en toda su plenitud. Una vez consumada la perencion por el trans-
curso del tiempo legalmente previsto, sin actividad proccsal alguna, el procedimiento
que en concreto se ha venido tramitando se hace nulo, quedando sélo a salvo los
efectos de las decisiones dictadas y las prucbas que resulten de los autos como lo
dispone el articulo 204 del Cédigo de Procedimiento Civil, y si sc trata de un juicio
que perime estando en apelacidn, la sentencia apelada queda con fuerza de cosa
juzgada, y por tanto se hace gjecutable, segiin lo establece el mencionado articulo.

2. El recurso coniencioso-administrativo por abstencién
A. Naturaleza de la accién
CPCA 19-2-87
Magistrado Ponente: Romién J. Duque Corredor

Caso: Varios. vs. Municipalidad del Distrito Sucre del Estado
Miranda.

La naturaleza de la accién derivada de un recurso de abstencién
negativa es de condena porque la declaracion del derecho o del
interés, conlleva a la ejecucién forzosa si el demandado no cumple
con lo sentenciado.

Una de las cuestiones debatidas se refiere a la naturaleza de la accidn derivada
de un recurso de abstencidon o negativa, y por ello la Corte cree conveniente, antes
de revisar la cuestién de fondo, precisar, en atencién a su finalidad o pretension,
qué tipo de accién es. A este respecto se observa que la causa de dicha accién es
el incumplimiento de un deber lcgal por parte de la Administracién, de modo que el
fin que persigue el recurrente es el de que aquélla dé cumplimiento al mismo y no
propiamente salir de una incertidumbre respecto a una situacién juridica de la cual
se cree titular o de un interés legitimo que dice tener. No se trata pues, de una
simple declaracién la que pretende el recurrente, sino una condena a que la Admi-
nistracién cumpla un deber que no cumplid, a pesar de estar obligada a ello. En
efecto, la satisfaccién del interés del recurrente no se lograria con una declaracién
respecto de un derecho o de un interés legitimo, sino que si la Administracién no
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cumple voluntariamente, el acto se ejecute forzosamente mediante los poderes ejecu-
tivos de que estd dotado el Juez para lograr aquella satisfaccién. En ese sentido, tam-
bién en el recurso de abstencién el Juez puede sustituirse a la Administracién si
ésta no da curnphrmento a lo decidido con fuerza definitivamente firme. Un ejemplo
tipico de esta accién lo es el llamado amparo tributario, que mds que un amparo es
un recurso de abstencién, puesto que lo que pretende es obtener el cumplimiento
de una prestacién legalmente debida por la Administracién que el Juez puede cum-
plir en lugar de aquélla, si después de la sentencia todavia la Administracién es
remisa en cumplir con la condena. Por tanto, para esta Corte no se trata de una
accién meramente declarativa sino de condena porque la declaracién del derecho o
del interés, lleva aparejada la ejecucién forzosa si ¢l demandado no cumple con lo
sentenciado, y asi se declara.

B. Admisibilidad
CPCA . 19.2.87
Magistrado Ponente: Romin J. Duque Corredor

Caso: Varios vs. Municipalidad del Distrito Sucre de! Estado
Miranda.

Es admisible el recurso de abstencién o carencia, si se trata de
reclamar contra el no hacer o el actuar de la administracién cuando
estt obligada a ello.

Examinando el procedimiento seguido en la primera instancia, observa la Corte
que el mismo resulta adecuado para Ia accién deducida, cual es la del recurso de
abstencién contra una autoridad municipal, que ha omitido cumplir un dcber legal.
En efecto, para esta accidén, contemplada en el ordinal 1° del articulo 182 de la
Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia, no existe un procedimierito pautado
en ningin texto legal, de modo que bien podia el Juez @ quo aplicar para su sustan-
ciacién y decisién el que le pareciera mis conveniente para la naturaleza del asunto.
Fue asi como el mencionade Juez siguié el procedimicnto del amparo tributaric con-
templado de los articulos 208 al 210 del Cddigo Orgéanico Tributario, que ciertamente
garantiza los derechos de las partes a alegar y a probar sus afirmaciones. No se
encuentra en el indicado procedimiento vicio alguno que haga que esta Corte anule
lo actuado por el indicado Juez.

Por otra parte, en cuanto a la procedenc1a del recurso de abstencién o carencia
por el incumplimiento de sus deberes legales por parte de las autoridades, esta Corte
ha asentado en su jurisprudencia que el mismo es admisible si se trata de reclamar
contra el no hacer o el no actuar de la Administracion, cvando esti obligada a ello.
En esto existe una de las diferencias fundamentales con el recurso contencioso-admi-
nistrativo de anulacién contra el silencio negativo o rechazo de la Administracidn,
que es un medio de impugnar el incumplimiento de la obligacién de decidir por parte
de aquélla. Ademas, ha sefialado esta Corte que el recurso de abstencién o de caren-
cia contra el no actuar administrativo, implica que frente al incumplimiento el admi-
nistrado carece de otro medio efectivo para reparar el agravio o la lesién sufrida
por la omisién del acto que ha debido cumplir la Administracién.

En el caso presente, consta que el causante de las recurrentes solicité ante las
autoridades municipales se le declarara prescita la sancién o la pena administrativa
de demolicién que se le habia impuesto, ya que por nc haber cumplido la Admi-
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nistracién Municipal con declarar prescrita la sancidén antes referida, intentaron el
recur.. .. nen (sic) que en el caso presente la pena en cuestion se encuentra prescrita
por aplicacién del articulo 70 de la Ley Organica de Procedimicnios Administrativos, y
en todo caso por aplicacién analgica del ordinal 4 del ariiculo 112 del Cédigo
Penal, en razén que tal norma resulta aplicable por lo dispuesto ¢n el articulo 7°
de dicho Cédigo. De manera que independientemente del fondo del asunto, que
se refiere a si en verdad estaba o no prescrita la sancién antes dicha, el recurso de
_abstencién o de carencia resulta admisible, ya que ciertamente si una accién admi-
distrativa o una sancién de la misma naturaleza cstd prescrita, y ¢l interesado solicita
se le declara, por mandato del articulo 71 de la Ley Orgdnica de Procedimientos
Administrativos, la Administracién esti obligada a emitir un documento liberatorio.
En otras palabras, a cumplir un acto dispuesto por la ley ¥ no propiamente a decidir
una solicitud, que en caso de silencio en resolverla, cabria c! recurso de anulacién
pertinente y no el recurso de abstencion o de carencia.

Finalmente, estd también fuera de duda la competencia del Tribunal @ quo para
conocer ‘de este tipo de acciones, puesto que cl ordinal 1° del articulo 182 de la Ley
Orgénica de 12 Corte Suprema de Justicia le atribuye expresamente el conocimiento
de tal tipo de accién, cuando el organismo que incumple con un deber legal es una
autoridad municipal, como se ha alegado en el presente caso.

C. Efectos
CPCA Co 19-2-87
Magistrado Ponente: Romén J. Duque Corredor

Caso: Varios vs. Municipalidad del Distrito Sucre del Estado
Miranda.

El recurso de abstencién o negativa contiene una pretension de
condena, por lo que su decisién produce la condenatoria en costas.

Sostiene el apodérado de la Municipalidad que la accidn intentada es de natura-
leza mero-declarativa, porque a través de ¢lla se pide que se declare una prescripcién
y que por tanto, el fallo lo que dispuso fue una declaratoria, ¥ en que en este tipo
de acciones no puede haber condenatoria en costas. A esic respecto la Corte reitera
que en el recurso de abstencién o de carencia no se persigue una simple declaracion,
sino principalmente una condena a la Administracién para que cumpla un deber
legal que omitié cumplir, y que por ello participa de la indole de las acciones de con-
dena. Fn consecuencia, en cse sentido no es valida la argumentacién del referido
apoderado de que en esta clase de recurso no debe existir condenatoria en costas por
su naturaleza mero-declarativa. Ciertamente, que no sc trata de una mera accion
de nulidad de un acto administrativo, sino de una pretensidn de condena, y por ello
si procede la condenatoria en costas. En efecto lo que persigue el recurso de absten-
cién, se ratifica de nuevo, es ¢l cumplimiente de un deber omitido, y por tanto, que
en caso que la Administracién no ejecute voluntariamente la sentencia que se dicte,
que se haga cumplir por el Tribunal; caracteristicas de toda accién de condena, ¥y asi
se declara. . : :

De manera, que si un recurso de esta naturaleza es declarado totalmente con
lugar, por resultar vencida absolutamente la Administracién, que dio lugar a que
se le demandara, para resarcir al recurrente el perjuicio de haber tenido que acudir
a la via jurisdiccional, resulta procedente la condenatoria en costas de aquélla,-si no
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disfruta de algiin privilegio que la exonere de dicha condena. En el presente caso,
se trata de un Concejo Municipal, la Administracidn que resultd vencida en la con-
tienda, por lo que en principio deberia ser condenada en costas, scgin lo permite el
articulo 82 de la Ley Organica de Régimen Municipal. Sin embargo, la Corte ha
determinado que al contrario de lo que sostuvieron las recurrentes en su demanda, y
el propio Juez a gquo, el articulo 70 de la Ley Orgédnica de Procedimientos Adminis-
trativos no resulta aplicable a la Municipalidad, vy que por tanto el cumplimiento
de dicho articulo no le puede ser exigido. Por ello la pretcnsmn fundada en aquella
norma no es procedente, como si lo es la que se sustentd en el articulo 7° del Cédigo
Penal y en el ordinal 4¢ del articulo 112 ejusdem. De modo que no puede decirse
que la pretensidn resulté acogida en todas sus partes, sino parcialmente, por lo que
a tenor de lo dispueste en el articulo 172 del Cddigo de Procedimiento Civil, aplica-
ble supletoriamente, por no haber sido vencida totalmente la Municipalidad, no cabe
su condenatoria en costas, y asi se declara,

2. Recursos Contencioso-Administrativos Especiales
A. Contencioso-funcionarial
CPCA 22.1-87
Magistrado Ponente: Cecilia Sosa Gémez
Caso: Oswaldo D. Webel vs. Contraloria General de !la Repdblica.

A fin de considerar agotada Ia via adminisfrativa es necesario
aplicar la Ley de Carrera Administrativa; y aun cuando el recurren-
te pueda ejercer los recursos administrativos contemplados en la
Ley Organica de Procedimientos Administratives, siempre, a todo
evento, debe cumplir con el requisito exigido por Ia Ley de Carrera
Administrativa (agotada la gestion conciliatoria).

La Corte para decidir observa:

Por efecto de la apelacidn estd sometido a consideracién de esta Corte determi-
nar si debe aplicarse preferentemente la Ley de Carrera Administrativa para considerar
como agotada la via administrativa, o bien a la Ley Orginica de Procedimientos Admi-
nistrativos; y en segundo lugar, determinar si el querellante era un funcionario a quien
correspondia el derecho a prestaciones sociales.

Respecto ‘'del primero de los asuntos planteados, es ya jurisprudencia pacifica
y reiterada de esta Corte, la interpretacién expuesta en torno a la especial aplicacién
de la Ley de Carrera Administrativa por el cuerpo normativo regulador de la funcién
plblica en Venezuela, en consideracién al articulo 47 de la Ley Orgénica de Proce-
dirmientos Administrativos que prescribe:

“Los procedimientos administrativos contenidos en leyes especiales se apli-
carin con preferencia al procedimiento ordinario previsto en este Capitulo en las
materias que constituya la especialidad”.

Ahora bien, el articulo 47 antes transcrito, estd contenido en el Titulo “V” deno-
minado “Del Procedimiento Administrativo”™ y constituye el principio general del pro-
cedimiento ordinario (Capitulo I del Titulo 111 de la Ley Orginica de Procedimientos
Administrativos), por tanto corresponde a lo que la doctrina ha denominado el
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procedimiento constitutivo de los Actos Administrativos. En consccuencia, cuando la
Ley de Carrera Administrativa consagra en el articulo 14 Paragrafo Unico la obliga-
cién de efectuar previamente la gestién conciliatoria ante la Junta de Avenimicnto,
para poder intentar validamente una accién ante la jurisdiccién Contenciosa-Admi-
nistrativa, estamos en presencia de una exigencia legal que se corresponde mds bien
con el Titulo IV “De la Revision de los Actos en via Administrativa” y en particular
con el Capitulo 1I correspondiente a los Recursos Administrativos, de la Ley Orgénica
de Procedimientos Administrativos. Es mas, la propia Ley de Carrera Administrativa
en el articulo 15 establece que el funcionario “cuando crea lesionados los derechos
que le otorga esta Ley” se dirigird a la Junta de Avenimiento, por tanto, se produce
una revisién de la actuacién de la Administracién.

En consecuencia, sicndo efectivamente el procedimiento conciliatorio una espe-
cialidad respecto del procedimicnto administrativo de revision pautado en la Ley
Organica de Procedimientos Administrativos, debe considerarse de preferente aplica-
cién el contenido en la Ley de Carrera Administrativa y por cllo a los requisitos exi-
gidos por esta Ley para el cjercicio vilido del recurso contencioso d¢ anulacién que
ese mismo cuerpo normativo preve.

Asi mismo, es requisito necesario para entender como agotada a la via adminis-
trativa el cumplimiento de los extremos consagrados en los articulos 15 y 16 dc la
Ley de Carrera Administrativa, aun cuando ello no obsta para que el rccurrente pudie-
ra ejercer los recursos administrativos contemplados cn la Ley Orgénica de Procedi-
mientos Administrativos, si sicmpre que a todo evento cumpla con el requisito exigido
en la Ley de Carrera Administrativa, como ¢s agotar la gestién conciliatoria. En <
caso que el funcionario decida solicitar la revision de un acto administrativo de
acuerdo a los recursos de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos, deberd
estar atento a la exigencia expresa antes aludida, asi como la oportunidad de realizarla
y el tiempo util para ejercer su accién por ante el Tribunal de la Carrera Adminis-
trativa,

Esta Corte estima sometida a la legalidad la decisién del a quo respecto de la
declaratoria sin lugar de la excepcién de inadmisibilidad que en su oportunidad fuese
opuesta y desechada por el juzgador.

B. Contencioso-Agrario
CPCA 5-2-87
Magistrado Ponente: Romin J. Duque Corredor
Caso: Parcelamiento Tucupido C.A. vs. Instituto Agrario Nacional.

Las cuestiones procesales especiales como las relativas a las
cuestiones agrarias, aun cuando impliquen que el demandado sea
un Instituto Auténomo, quedan fuera de la jurisdiccion Conten-
cioso-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia y Corte
Primera de lo Contencioso-Administrativo.

En efecto, de acuerdo a! articulo 1° de la Ley Orgénica de Tribunales y Procedi-
mientos Agrarios, “Los asuntos contenciosos que se susciten con motivo de las dispo-
siciones legales que regulan la propiedad de los predios risticos o rurales, las activi-
dades de produccién, transformacion, agroindustria, emajenacién de productos agri-
colas, realizadas por los propios productores, sus asociaciones y empresas, asi como los
recursos naturales renovables v las estipulaciones de los contratos agrarios, serdn sus-
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tanciados y decididos por los tribunales a que se refiere la presente Ley”. Y precisa-
mente, el literal B del articulo 12 de Ia referida Ley, incluye dentro de la competencia
especifica de los Juzgados Agrarios de Primera Instancia, las acciones petitorias y
reivindicatorias sobre predios risticos. De forma, que si las acciones de este tipo
recacn sobre predios de aquella naturaleza, estdn comprendidas dentro de la materia
agraria, tanto por la definicién genérica de dicha materia que se contiene en ¢l articulo
1° de la Ley Organica de Tribunales y Procedimientos Agrarios, como por la delimi-
tacion especifica de los asuntos agrarios, a que se contrae el articulo 12 ejusdem, en
su literal B. En otras palabras, por comprenderse dentro de los asunios contenciosos
referentes a la propiedad de predios o fundos rasticos, y ademdas por encuadrarse den-
tro de las acciones petitorias, y en concreto, rcivindicatorias, sobre predios risticos,
el presente asunto es de la competencia de los Juzgados Agrarios de Primera Instancia
y no dc esta Corte. ..

Pero, por cuanto el demandado es un Instituto Auténomo, puede surgir la
duda de que no obstante Ia naturaleza agraria de la accién, por la persona del deman-
dado, su conocimicnto ¢s de la jurisdiccidon contencioso-administrativa. En este sentido,
esta Corte observa que el Ordinal 6 del articulo 185 de la Ley Organica de la Corte
Suprema de Justicia, que sirvié de fundamento al Juez declinante para remitir -los
autos a esta Corte, deja a salvo Jos asuntos que por ley correspondan a otra autoridad,
a pesar que el demandado sea la Republica, un mstituto auténomo o una empresa
del Estado. En este sentido, cabe recordar que segiin sentencia de la Casacién Civil
de fecha 21 de abril de 1983, bajo ponencia del Magistrado José Roman Duque San-
chez, asentd que las competencias especiales, entre otras, la del trabajo y agraria,
aunque se traten, los demandados, de la Repiblica, los Institutos Auténomos o las
empresas del Estado, quedan fuera de la jurisdiccion contencioso-administrativa de la
Corte Suprema de Justicia y de esta Corte.

C. Contencioso-Tributario
CSJ-SPA (387) o 11-12-86
Presidente Ponente: Pedro Alid Zoppi
Caso: Sucesién P. Ramirez vs. ISLR.

En Materia Tributaria, solamente se puede condenar en costas
al Fisco, cuando éste sea vencido totalmente,

Planteada la apelacion en estos términos, la Sala observa:

Se queja la recurrente de que una actuacién come la sucedida (anulacién por
la misma Administracidn del acto recurrido) cercenaria cl derecho a cobrar costas
que establece el articulo 211 del Coédigo Organico Tributario. Y la Sala estima que,
sin entrar a censurar o criticar esa actuacidn, ciertamente conduce a que no haya
costas para el Fisco. En efecto:

En materia procesal distinguense las costas que resultan de un vencimiento y las
costas que resultan de la autocomposicidn procesal (articulos 172 y 207 del Cédigo de
Procedimiento Civil de 1916; articulos 274 y 282 del nuevo Cédigo).

Ahora bien, por el articulo 10 de Ia Ley Orgdnica de la Hacienda Publica Na-
cional, en ninguna instancia podra ser condenada la- Nacidén en costas aun cuando se
desista o dejen perccer los recursos; y el articulo 211 del Cédigo Orginico Tributario
es, sin duda, una excepcién a esa regla general contenida en el articulo 10, por manera
que, fuera de los asuntos contenciosos regidos por el Cédigo Orgénico Tributario, en
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los demés no se puede condenar en costas al Fisco; y, al respecto, cl indicado articulo
211 dice textualmente:

“Cuando. . .el sujeto activo del respectivo tributo resulte totalmente ven-
cido por sentencia definitivamente firme, scrd condenado en costas...”.

Como se ve, el Cédigo limnita la posibilidad de la condenatoria a cuando el
Fisco es vencido totalmente por sentencia firme, esto es, ¢xcluye los casos de autocom-
‘posicién-procesal: conciliacién, transaccion, desistimiento y convenimiento. Por eso,
aun de entender que hubo un ticito consentimiento, es improcedente condenar en
costas al Fisco porque no ocurrid, precisa y exactamente, fa Gnica situacién que con-
templa el articulo 211 del Cédigo Orgénico Tributario y si la administracion tribu-
taria anulé su acto, es indtil continuar un proceso que a nada positivo conduciria,
y —como aceriadamente lo dice el auto apelado— queda a la contribuyente el derecho
de ejercer las acciones que creyese temer por dafios que supuestamenie se le habrian
causado por la accién de la administracién; pero —se reitera— no pucde pretender
que, con fundamento en ¢l articulo 211 del Cédigo Orgdnico Tributario, se la condene
en costas en virtud de un “convenimiento técito”.

Por lo expuesto, la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley, declara
sin lugar la apelacién interpuesta por el apoderado de la Sucesién de Pantaleén Ra-
mirez Gonzilez contra el auto dictado en fecha 6 de febrero de 1986 por el Tribunal
Superior Cuarto de lo Contencioso-Tributario; y, como consccuencia, iguaimente de-
clara que no hay materia sobre la cual decidir y se da por terminado el preceso, sin
costas, quedando a salvo el derecho de la contribuyente para ejercer las acciones que
estime le puedan asistit. Se confirma asf, en todas sus partes, el auto apelado.

D. Contencioso-Inquilinario
CPCA : 26-2-87
Magistrado Ponente: Hidegard Rondén de Sansé
Caso: Esteban Volcin vs. Inqui]inéto.
Proceden “las costas” en el procedimiento inquilinario.

Igualmente se observa que las costas procesales adquieren un cardcter de nece-
sidad en la nueva legislaciéon procesal, tal como sucede en el nuevo Cédigo de Proce-
dimiento Civil. Las Administraciones Ptblicas que ostentaban como privilegio natural
la exoneracién de costas, por efecto de la jurisprudencia e incluso de la legislacion,
quedan sometidas a ellas. El derecho se acerca asi a la realidad, para regular y aten-
der a los efectos que estin planteados en la vida diaria, en forma practica y objetiva,
porque quien se arriesga a actuar contra la Administracién no va a estar exonerado
de los ingentes gastos que la demostracién del derecho requiere, sino que, por el
contrario, se encontrard con una situacién mas dura que la mantenida por un litigante
cualquiera, ya que estard frente a un ente dotado de todos los privilegios.

El argumento que el impugnante esgrime contra el fallo en el sentido de que
en el procedimiento contencioso-administrativo no hay convenimiento posible, es com-
pletamente equivocado: interpuesto el recurso, el recurrente puede desistir de su
accién ¥ quienes hubiesen actuado como oponentes o coadyuvantes pueden igualmente
‘realizar actos de autocomposicion procesal. No es cierto que no exista un poder
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de disposicién del proceso Contencioso-Administrativo en los sujetos que en el mis-
mo actian.

Tal como se. demuestra a todo lo largo de las instancias que concluyeron con la
sentencia definitiva de esta Corte sobre la materia que diera lugar a la estimacidn
de costas y honorarios, las mismas significaron el conflicto irreconciliable entre un
arrendador y un arrendatario relativo al precio del contrato de arrendamiento, esto
es, a uno de los elementos de la relacién contractual; s6lo que, en la determinacién
de tal elemento estuvo presente un Estado interventor destinado a establecer si debia
actuar y, en tal caso, cuil era el monto méiximo que debia establecer. Ahora bien,
las partes de la relacién de derecho sustantivo estuvieron a todo lo largo del proceso
proporcionindole al organismo regulador los elementos de juicio necesarios para que
pronunciara su decisién; labor ésta que no ha sido pacifica sino contradictoria y que
ha significado una minuciosa labor probatoria.

VI. PROPIEDAD Y EXPROPIACION
1. Expropacion: Arreglo amigable
| CPCA 22-1-8‘}
Magistrado Ponente: Cecilia Sosa Gémez.
Caso: Hildemaro Garcfa vs. Repitblica.

Las gestiones del arreglo amigable no constituyen un pre-requi-
sito procesal a la solicitud de expropiacién que se formula por
ante la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa,

En el presente procedimiento de expropiacién se han cumplido todos los actos
y lapsos procesales a los cuales alude la Ley de Expropiacién por Causa de Utilidad
Piblica o Social. Ciertamente ¢l Paragrafo Unico del articulo 3 de la Ley de Expro-
piacién por Causa de Utilidad Piblica o Social, estatuye que antes de procederse a
la expropiacién se gestionard un arreglo amigable con los propietarios. Respecto a tal
norma, esta Corte estima pertinente sefialar que por virtud de.la misma, el 4rgano
administrativo estd facultado para gestionar con el administrado un arreglo amigable,
en el cual el expropiado conviene en la expropiacién y acuerda designar una Junta
de Peritos a objeto de que dentro del lapso convenido en el arreglo, consigne el Infor-
me de Avalto correspondiente, el cual obviamente —de conformidad a lo dispuesto
en el Cédigo de Procedimiento Civil— puede ser impugnado tanto por la Repiiblica
como por el expropiado. ’

La naturaleza del arreglo amigable en referencia es la de evitar el procedimiento
jurisdiccional y lograr en sede administrativa el avenimiento a la expropiacidn, pero
en modo alguno tales gestiones amigables constituyen un prerrequisito procesal a la
solicitud de expropiacién que se formula por ante la Jurisdiccion Contencioso-Admi-
nistrativa. .

La no realizacién de los trimites a que alude el Parigrafo Unico del Titulo I1I
de la Ley de Expropiacién, no puede servir de fundamento para oponerse a la expro-
piacién por violacién de Ley, dado que la misma no es, ciertamente, de obligatorio
cumplimiento, desde que la administracién realiza tales tramites, cuando los cstima
pertinentes, siendo de advertir que ¢en las situaciones de extrema urgencia, Ia norma in-
vocada por el opositor a la expropiacién luce madecuada y por tanto no aplicada por el
ente expropiante.
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VII. FUNCIONARIOS PUBLICOS
1. Concejos Municipales: Régimen de Administracidn de Personal
CPCA 18-12-86
Magistrado Ponente: Cecilia Sosa Gémez

Caso: Maria C. Silva vs. Concejo Municipal del Distrito Guaicai-
puro del Estado Miranda.

En consecuencia, esta Corte concluye que:

1. Corresponde al Presidente del Concejo Municipal el nombramiento y remo-
cién del personal subalterno, como el caso de autos.

2. Que los actos administrativos relativos a la administracién del personal su-
balterno, estdn entregados por la misma Ley macional al Presidente del Concejo Mu-
nicipal.

3. Que en el caso, el jerarca de la administracién de personal es el Presidente
del Concejo, salvo los de aquellos expresamente atribuidos su nombramientoc a la
Camara y que la propia Ordenanza los excluye de su aplicacioén.

4. Que podia como en efecto lo hizo la actora, acudir directamente a la via
judicial por cuanto no solamente asi lo consagra la Ordenanza (articulos 10 y 68),
sino por cuanto habia llenado el extremo obligatorio de acudir a la Junta de Ave-
pimiento, como requisito indispensable para acudir ante la jurisdiccién Contencioso-
Administrativa.

5. Es el caso que la Ordenanza, como en efecto lo hace, consagra el recurso
de reconsideracién por ante el Presidente del Ayuntamiento, pero éste estd previsto
sin perjuicio de las acciones que puedan cjercerse legalmente como consecuencia
de las decisiones en su reclamacién, en consecuencia, la Gnica obligacién previa para
que quede abierta la via Contencioso-Administrativa, es la interposicion del recurso
ante la Junta de Avenimiento del Concejo Municipal, exigencia de la Ordenanza que-
fue cumplida.

6. En todo caso, el recurso jerdrquico por ante el Concejo de la remocién de
la funcionaria Maria Carlota Silva Olivo, no correspondia su conocimiento por ante
la Cimara Municipal por la expresa atribucién contenida en la misma Ley Orgéanica
de Régimen Municipal, por tanto el acto que pone fin a la via administrativa es
el del Presidente del Concejo, previa su revision por la Comisién de Avenimiento
necesariamente u opcionalmente por la reconsideracién por ante el mismo Presidente,
en la advertencia que aun cuando el funcionario seleccionara la revisién del acto
por via del recurso de reconsideracién como una opciédn, ello no sustituiria 1a obliga-
cién de acudir a la Junta de Avenimiento para intentar vilidamente la accién en la
via judicial.

7. La misma Ordenanza establece (articulo 71) que “para resolver las dudas
que pudicran presentarse en lo referente a la interpretacién de los términos utilizados
en esta Ordenanza, deberd ocurrirse preferentemente a las disposiciones contenidas
en la Legislacion que regula materias anilogas” y ella no es otra que la Ley de Carre-
ra Administrativa (nacional), sobre tedo en lo relativo a las Juntas de Avenimiento.

8. En atencién al articulo 161 de la Ley QOrgdnica de Régimen Municipal en
cuanto a que ésta tendrd aplicacion preferente a las leyes estadales u ordenanzas
municipales no es mds que la consagracidn de la jerarquia de las normas contenidas
en la Constitucién en el articulo 26 referente al sometimicnto que en materia de
organizacién de los Municipios alli se consagra, que no es otra que la propia Consti-
tucién, las leyes orgdnicas y las que dicten los estados de conformidad con aquéllas.
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9. Mais ain, la misma Ley Orgdnica de Régimen Municipal establecié que las
Ordenanzas que dicte el Concejo “son de obligatorio cumplimiento por parte de¢ las
autoridades nacionales, estadales, metropolitanas y municipales”; en consecuencia si
bien hay una jerarquia normativa descendente, los actos normativos de caricter gene-
ral emanados de los Concejos Municipales se imponen a las autoridades nacionales y
estadales, y por el principio de legalidad al propio Concejo Municipal.

En atencién a las consideraciones anteriores esta Corte concluye que la ciu-
dadana Maria Carlota Silva Olivo no tenia que haber intentado el recurso jerdrquico
por ante la Camara, por cuanto su nombramiento y remocién correspondia al Presi-
dente del Ayuntamiento del Distrito Guaicaipuro, y que dado que ejercié por ante la
Junta de Avenimicnto la solicitud de reconsideracidn de su retiro, y ella si constituye
una instancia administrativa especial, la consecuencia es que agoté la via adminis-
trativa tal como lo establece la Ordenanza sobre la materia.

2. ) Cargos_
CPCA ' 22-1-87
Magistrado Ponente: Cecilia Sosa Gémez
Caso: Pedro A. Rojas vs. Répiblica (Ministerio de Justicia).
El cargo de Registrador Mercantil es un cargo de carrera.

Esta planteado como asunto de fondo la definicién de si el cargo de Registra-
dor es un cargo de carrera o constituye un cargo de alto nivel o de confianza corres-
pondiendo a los de libre nombramiento y remocion.

Ciertamente el 6ptimo rendimiento de las personas al servicio de la Administra-
cién, se obtiene cuando se garantiza que quienes ingresan a su servicio reGnen las
mejores condiciones personales, poseen un alto grado de motivacién ¥ son objeto de
continuos procesos de perfeccionamiento.

Conforme a lo anterior, uno de los objetivos del legislador y que se plasmé en el
texto de la Ley de Carrera Administrativa, fue el relativo al establecimiento de un
sistema de estabilidad en el servicio, que diera seguridad al servidor ptblico en rela-
cidn a su permanencia en el trabajo durante toda su vida de servicio, tipificindose
necesariamente las circunstancias que permiten a la Administracién poner fin a esa
relacién cuando razones debidamente justificadas asi lo demanden.

Es precisamente en la estabilidad en donde descansa tedo el sistema de la Carrera
Administrativa. “En el campo de la funcién publica, el principio cobra mayor impor-
tancia porque impide (deberia impedir) el sacrificio injustificado del trabajador en
aras de componendas o retaliaciones politicas (teorfa del “botin”) o de cualesquiera
otros intereses que no sean, como queda dicho, el perfeccionamiento de la actividad
administrativa”. (Ramos de la Rosa, Emilio: “Consideraciones acerca del retiro de
funcionarios de carrera removidos de cargos de libre nombramiento y remocién”, Re-
vista de Derecho Piiblico N* 10, Abril-Junio 1982, Editorial Juridica Venezolana, pa-
gina 202).

En atencién a lo dispuesto en el articulo 122 de la Constitucién, es de la reserva
legal ¢l establecimiento de la Carrera Administrativa, mediante las normas de ingreso,
ascenso, traslado, suspension y retiro de los empleados de la Administracién Pu-
blica Nacional.

Conforme al sistema estatuido en la Ley de Carrera Administrativa, los cargos
de Carrera Administrativa constituyen la regla, mientras que los de libre nombra-
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miento y remocién configuran excepciones desde que aparecen -sefialados en la Ley
expresamente y estdn excluidos de la proteccidn a la estabilidad que ésta les confiere.
Igualmente ademdés de los cargos que se indican como de libre nombramiento y remo-
cidén, la Ley de Carrera Administrativa previé la posibilidad de que el Presidente de
ta Republica, mediante Decreto, excluyera de la carrera a los funcionarios que ocupan
cargos de alto nivel y confianza, lo cual fundamenta el Decreto N° 211 del 2 de
julio de 1974. Aplicar el Decreto 211 implica, en consecuencia, la posibilidad de que un
funcionario de carrera pueda ser removido del cargo de libre nombramiento y re-
mocidn. ,

El mecanismo establecido a los fines de que la estabilidad del funcionario de
carrera pueda ser afectada, es el de calificar el cargo como’ de libre nombramiento y
remocidén en virtud de lo cual la condicién de funcionario de carrera, una vez califi-
cado su cargo con base en el 211, se equipara parcialmente a la del funcionario de
libre nombramiento y remocién. Asimilacién que obviamente no puede ser total
por cuanto, el funcionario de carrera disfrutard. en caso de producirse la remocion,
de derechos que son extrafios a los funcionarios de libre nombramiento y remoci6n.

Igualmente, es exigencia que ha venido haciéndose la de que la Administracion
demuestre plenamente que el cargo es de libre nombramiento y remocién, no siendo
suficiente para ello con la denominacién del mismo y la calificacién sin mds como
de librc nombramiento ¥ remocién, que haga la Administracién. Asi mismo, para el
caso de la aplicacién del articulo 4, Ordinal 3° de la Ley de Carrera Administrativa
en concordancia con el Decrete 211, debe, forzosamente, sefialarse dentro de cudl
o cuales supuestos, especificamente, se encuentra el cargo ocupado por el funcionario,
pues de lo contrario somos espectadores de la aplicacion genérica e indeterminada de
una norma, que por vulnerar la estabilidad en el cargo —esencia misma de la Carrera
Administrativa— ha de recibir un tratamiento restrictivo. ~

Para determinar si ¢l cargo de Registrador Mercantil de la Circunscripcién Judi-
cial del Estado Mérida es un cargo de carrera o de libre nontbramiento y remocion,
se hace necesario examinar el Decreto N? 1.665 de 7 de octubre de 1982 (Gaceta
Oficial N¢ 32.578 dc 11 de octubre de 1982), mediante el cual se crea en la ciudad
de Mérida, Distrito Libertador con jurisdiccién en e! Territorio de la Circunscripcién
Judicial del Estado Mérida, una Oficina de Registro Mercantil “destinada a insertar
todos los documentos que en el Cédigo de Comercio y otras leyes se disponga inscri-
bir en el Registro de Comercio”.

El referido Decreto estd fundamentado en el Ordinal 47) del articulo 147 de
la Ley Orgénica del Poder Judicial, el cual faculta al Ejecutivo Nacional en Consejo
de Ministros para “crear, dotar, reglamentar y fijar Iz jurisdiccién de oficinas especia-
les para.... registro de comercio”.

El articulo 2 del Decreto N® 1.665, establece que la Oficina de Registro que se
crea “estari a cargo de un Registrador Mercantil de libre nombramiento y remocion
por parte del Ejecutivo Nacional”. .

En consecuencia de lo anterior, el Decrcto N° 1.665 sin fundamento legal en la
Ley de Carrera Administrativa, y siendo un Decreto cuya finalidad es organizar un
servicio, establece una ruptura a la estabilidad a que sc contrae la Ley de Carrera
Administrativa, resultando ello contrario a la correcta implementacién del sistema
estatutario que consagré el legislador en su oportunidad. La posibilidad de afectar
la estabilidad del funcionario de carrera mediante un acto discrecional radica en
cambiar la naturaleza del cargo, ya que va de suyo que segiin el sistema establecido
en la ley, de libre nombramicnto y remocién no sélo son los funcionarios sino también
los cargos. :

En consecuencia, esta Corte desestima el contenido del articulo 2 del .decreto
1.665 en lo referente a la declaratoria de libre nombramiento y remocién de este fun-
cionario, y lo declara inaplicable, por cuanto de su contenido y fundamentacién no
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constituye un Decreto Reglamentario de la Ley dc Carrera Administrativa, y - as
se declara.

Aun cuando no es totalmente aplicable al caso, sirve como referencia ilustrativa
el Régimen de los Registraderes Subalternos que guarda concordancia con cl de la
Ley de Carrera Administrativa.

En tal sentido, el articulo 13 de la Ley de Registro Pablico establece que ‘el Presi-
dente de la Repiblica, por drgano del Ministerio de Justicia, nombrara los Registradores
Principales y Subalternos y los deméas empleados de las Oficinas de Registro™.

En el mismo orden de ideas, el articulo 17 de la Ley de Registro Piblico, esta-
blece que “para ser Registrador Principal o Subalterno, se requiere ser venezolano
por nacimiento, mayor de 25 anos, de reconocida honorabilidad, poseer conocimicentos
suficientes de las materias relacionadas con el Registro Piablico y saber escribir correc-
tamente el idioma castellano. No podrin desempefiar ni aun eventualmente el cargo
de Registrador, los que no estuvieren en el libre ejercicio de sus derechos civiles,
los que estén sujetos a interdiccién o a condena penal que envuelva la inhabilitacién
politica, los militares en servicio activo, y los que padezcan de defecto fisico perma-
nente que los imposibilite para el ejercicio de las funciones del cargo. El Ejecutivo
Nacional nombrari con preferencia, para los cargos de Registrador, a las personas
que estén domiciliadas o residenciadas por méas de seis (6) meses en la jurisdiccidn
que corresponda a la Oficina. Los cargos de Registrador Principal se proveeran
preferentemente con Abogados o Procuradores™.

De conformidad con el articulo 13 transcrito, el aspirante a Registrador dcberd
reunir esos requisitos y con fundamento en ello el Ejecutivo Nacional procederd a
nombrar a los Registradores de las Oficinas de Registro siempre y cuando el designado
llene los extremos a los que se contrae el articulo 17 de la Ley dJe Registro Piblico.
Si concatenamos el articulo 17 ejusdem con cl articulo 34 de la Ley de Carrera
Administrativa, observamos que guardan perfecta concordancia.

Mis ain, el articulo 13 de la Ley de Registro Plblico también guarda relacién
con el articulo 36 de la Ley de Carrera Administrativa, en cuanto a la autoridad
competente para efectuar les nombramicntos de los funcionarios piblicos de carrera
o de libre nombramiento y remocidn.

Para que pueda aplicarse el articulo 4, Numeral 3* de la Ley de Carrera Admi-
nistrativa al caso de autos, es decir, al cargo de Registrador Mercantil de la Circuns-
cripcién Judicial del Estado Mérida, deberia mediante Decreto debidamente funda-
mentado en la Ley dc Carrera Administrativa, declarar como de alto nivel o de
confianza, por la indole de sus funciones, los carzos de Registradores Mercantiles.
Con ello esta Corte quiere precisar que la Ley de Carrera Administrativa no exige
que sea uno solo el Decreto Ejecutivo que enumecre los cargos de alto nivel o de
confianza (Decreto N° 211); puede perfectamente dictar otro Decreto por medio
del cual ejerza esa potestad, pero debe tener por finalidad y objeto la enumeracién
de cargos de alto nivel o de confianza y justificarlo por la indole de las funciones.

Sin embargo, es necesario advertir que en cuanto a la remocién de esta categoria
de funcionarios, la misma Ley cn su articulo 132 establecié las causales para que
ella procediera; en consecuencia, comparadas ellas con las estatuidas en la Ley de
Carrera Administrativa y su Reglamento y bajo la orientacion de interpretar herme-
néuticamente las disposiciones invocadas, es pertinente indicar que el cargo de Re-
gistrador tiene las caracteristicas de ser un cargo de carrera al cual le deben ser
aplicables las especiales condiciones de ingreso cstablecidas en la Ley de Registro
Piblico.

Lo anterior sin embargo, en modo alguno trae aparejado que el cargo sca de
libre remocién, va que la remocidén esti condicionada a la expresién de los motivos
que emergen como causal por estar dentro de los supuestos del articulo 132 de la
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Ley de Registro Pablico, ora por virtud de lo dispuesto en el articulo 62 de la Ley
de Carrera Administrativa.

Cuando por via sub-legal —Decreto 1.665— se establece que el Registro estard
a cargo de un Registrador de libre nombramiento y remocién, el Ejecutivo Nacional
incurre en extralimitacién de funciones, toda vez que utilizande la via de un Decreto
que organiza un servicio, precisa que esa unidad estard “a cargo™ de un Registrador
que scrd “de libre nombramiento y remocién”.

El Decreto en referenca es contrario a lo dispuesto en la Ley de Registro Pi-
blico ¥ es, a su vez, violatorio de los principios que informan el estatuto funcionarial
contemplado e¢n la Ley de Carrera Administrativa. En efecto, en el articulo 4 de la
citada Ley se tipificaron los cargos que deben considerarse como de libre nombra-
miento y remocién y en el Ordinal 3° del mismo articulo, se prevé los gue serdn
cxcluidos de la carrera mediante Decreto reglamentario de la Ley.

En virtud de todo lo expuesto precedentemente, se considera que el cargo de
Registrador Mercantil de Ia Circunscripcién Judicial de! Estado Mérida cn aplicacién
de la Ley de Carrera Administrativa es un cargo de carrcra, armonizando las normas
contenidas en la Ley de Registro Pdblico y Ia de Carrera Administrativa.

CPCA 22187
Magistrado Ponente: Cecilia Sosa Gdémez
Caso: Oswaldo D. Webel vs. Contraloria General de la Republica.

El derecho a obtener el certificado de carrera es aplicable a los
funcionarios que hayan prestado su servicio a la Administracién
Piblica por mis de 1 aiio, aun cuando no lo estuviesen para el
momento de enirada en vigencia de la Ley, mientras cumpliesen
con los requisitos exigidos por el articulo 34 de la Ley.

Respecto del segundo y Gltimo de los asuntos sometidos a consideracidon dec esta
Corte, debe senalarse que efectivamente el funcionario querellante prestd sus servi-
cios para el Ministerto de Agricultura y Cria hasta el 16 de noviembre de 1961,
afio para el cual atin no estaba en vigencia la Ley de Carrera Administrativa; no
obstante, debe formularse la interrogante respecto de la situacién administrativa .y el
derecho que podria existir para aquellos funcionarios que prestaron por més de un
afio servicios a la Administracién Piblica en un cargo similar a los que hoy consti-
tuyen los de carrera, y que posteriormente hayan ingresado a uno de Libre Nombra-
miento Yy Remocién; ello supone que para el momento de la entrada en vigencia de
la Ley no ejercian la funcién pdblica; debe esta Corte pronunciar si le es 0 no
aplicable la férmula prevista para aquéllos que si estaban en el ejercicio de sus
labores al momento de entrar en vigencia la Ley, la cual en su articulo 67 determina
el mecanismo para su consideracién e ingreso al régimen de Funcionaries de Carrera.

En efecto, dispone cl articulo 67 de la Ley de Carrera Administrativa que a
Jos funcionarios con mdas de un (1) afio en el desempefo del cargo debia expedirseles
un certificado mediante el cual s¢ les declarara funcionarios de carrera, todo de
conformidad con el resultado que arrojase el examen que al respecto debia efectuarse
y tomando en consideracién la prestacién satisfactoria dc su scrvicio.

No existe, en opinién de esta Corte, impedimento alguno dirigido a extender el
derecho declarado para aquellos funcionarios en ejercicio de la funcién publica al
que se refiere el articulo 67 de la Ley de Carrera Administrativa, extendido y aplicable
para quienes habian prestado servicio en la Administracién Pablica por mas de un
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afio, aun cuando no lo estuviesen para el momento de entrada en vigencia de la Ley,
mientras cumpliesen con los requisitos exigidos por el articulo 34 ejusdem.

Distinta interpretacion violentaria el sentido y propésito que puede observarse
de la conjunta interpretacién de los articulos 67, 68 y 69 de la Ley de Carrera Admi-
nistrativa. De ese modo, la antigiiedad correspondiente al tiempo servido antes de la
vigencia de la Ley de Carrera Administrativa a los efectos de las prestaciones sociales
esta teconocido para quiencs debian ser retirados por haber rcprobado el examcn
correspondiente; a ellos debian cancelarse las prestaciones sociales causadas con ante-
rioridad a la vigencia de la Ley por cfecto de tal declaratoria; es decir, ese tiempo
de servicio prestado antes de la vigencia de !a Ley generd derecho a las prestaciones
sociales para aquellos funcionarios a los que se refiere el articulo 69 ejusdem, a pesar
de no haber ellos ingresado nunca dircctamente al Sistema de Carrera Administrativa.
No puede la Ley, plantcar una desigualdad que surja del reconocimiento de tal de-
recho sélo para quicnes debian scr retirados de la Administracién Publica; por ello,
no puede la Ley negirselo a aquellos que se habian retirado con anterioridad a la
vigencia de la Ley por voluntad propia y lucgo reingresaron a la funcién piblica.
De esta forma, al reconocer la Ley la antigiiedad para aquel tipo de funcionarios, no
pudo negarle ese mismo derecho a quicnes desempenaron un cargo o funcién similar
a los de carrera y con posterioridad rcingresaron a un cargo de Libre Nombramiento
y Remocién, maxime si se atiende a lo expuesto por esta Corte en recientes fallos res-
pecto a que ¢l reingreso a un cargo de Libre Nombramiento y Remocion, luego del
ejercicio de cargos de carrera; genera derccho a las prestaciones sociales por todo el
tiempo servido.

Es criterio ratificador de la opinién expuesta, la doctrina que conticne la sen-
tencia dictada por la Corte Suprema de Justicia el 24 dc abril dc 1986, al sentar:

“_..Aun el funcionario piblico que no sea de carrera pero que haya acu-
mulado afios de servicio en un cargo de Libre Nombramiento y Remocion
—caso no hipotético. sino cuya existencia real es notoria— no deberia scr
privado de sus Prestaciones Sociales por Antigiiedad y Auxilio de Cesantia. La
Ley de Carrera Administrativa si bien estd destinada fundamentalmente a pro-
teger al funcicnario de carrera —al que estimula con especiales beneficios (es-
tabilidad, ascensos, prestaciones sociales y créditos, avales o fianzas para la ad-

. quisicién y mejora de su vivienda), no podia negarle todo amparo a los fun-
cionarios de Libre Nombramiento y Remocion, para quienes existen diversas
previsiones en su articulado™.

En vista de haber desempeiiado el quercllante la funcién pdblica con anteriori-
dad a la entrada en vigencia de la Ley de Carrera Administrativa, sin que conste

que haya sido deficiente o insatisfactoria su labor, le corresponde como se ha expuesto
el page de las prestaciones sociales demandadas.

3. Derechos: Prestaciones Sociales
CPCA 22-1-87
Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sansd

Caso: Flora Aranguren vs. Repiiblica (Ministerio de Relaciones
Interiores).

Debe recordarse que el régimen original de la Ley de Carrera Administrativa fue
el de reconocer el pago de las prestaciones sociales sélo en el caso de que la relacién



156 REVISTA DE DERECHO ‘PUBILICO N¢ 29 / 1987

de empleo piblico se hubiese extinguido por una causa no imputable al funcionario
derivada de la eliminacién del cargo por razones de conveniencia ¢ de necesidad
administrativa como lo son la reduccién presupuestaria o la reorganizacién de los
servicios. Posteriormente se recenocié el pago de las prestaciones sociales por otras
causales, al consagrarse que tales bencficios constitufan un derccho adguirido; pero
la reforma de la ley fue parcial. por lo cual carecié de la laber revisora capaz de
armonizar lo reformado con el régimen existente. Corresponde en consecuencia al
intérprete realizar tales ajustes y al mismo le estd prohibido aferrarse a interpreta-
ciones literales que desconocen la evolucidn histérica del sistema. En el caso de
autos, resulta evidente que el retiro de un cargo de libre nombramiento y remocién
es una causal de ruptura definitiva de la relacién de empleo piiblico no derivada de
la voluntad del funcionario, por lo cual debe equiparirsele a la situacién de la elimi-
nacién del cargo, prevista originalmente en la ley y acordarse la légica consecuencia
de ello que es el pago de las prestaciones sociales.

Por lo anterior carece de fundamento el alegato quc se analiza y asi se declara

2.  Remocién
CPCA 26-2-87
Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sansé

Caso: Isabel Merchin vs. Repiblica (Ministerio de Agricultura y
Cria.

La Corte seiiala ¢l procedimiento a seguir para la remocién de
funcionarios por reduccién de personal.

Por lo que atafie a la aprobacién en Consejo de Ministros, segin se establece
en el Ordinal 2° del articulo 53 de la Ley de Carrera Administrativa para los casos
de reduccién de personal, ésta debe ser aprobada en Consejo de Ministros. Consta
en autos el cumplimiento de este requisito; ¢! Consejo de Ministros de fecha 29
de junio de 1984 aprobd la reduccidn del personal, basado en la causal segunda del
numeral segundo del articulo 53 de la Ley de Carrera Administrativa, y asi mismo
consta que esta medida afecté a la demandada, del listado que fue elaborado al efecto.

En relacién con el informe y opinion de la oficina técnica, se observa que,
conforme a lo establecido en el articulo 118 del Reglamento de la Ley de Carrera
Administrativa, 1a solicitud de reduccién de personal “serd” acompaiada de un informe
que justifique la medida y de la opinién de la oficina técnica competente, en caso
de que la causal invocada asi lo exija.

De lo anterior se evidencia que, de la citada norma, es indispensable la presen-
tacién del informe que justifique la medida. Sn embargo, la opinién de la oficina
técnica queda a criterio de la Administracion emitirla o no, puesto que tanto en la
Ley como en el Reglamento de la misma, no se hace referencia a qué causales requie-
ren de tal informe.

Consta en autos la existencia y elaboracion del informe que justifica la medida.
Esta Corte observa, disintiendo del Tribunal de Carrera Administrativa, que la falta
de firma del mismo por parte de un funcionario no lo invalida, puesto que el mismo
no constituye un acto administrativo formal, lo que implica que no es necesario que
cumpia con los requisitos que exige la ley. El mencionado informe es un acto interno
de la Administracién que no tiene que estar revestido de la mencionada formalidad
y asi se declara.

1
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Por lo que atafic a la remisién del resumen del expediente, en virtud de lo esta-
blecido en el articulo 119 del Reglamento de la Ley de Carrera Administrativa, este
requisito sélo es exigible en los casos de modificacién de servicios o cambiocs en Ia
organizacién. En el presente caso de reduccién de personal por limitaciones finan-
cieras O por reajustcs presupuestarios no se requiere la presentacién del expediente
del funcionario y asi se declara.

Se observa igualmente que, conforme a lo estzblecido en el parigrafo segundo
del articulo 53 de la Ley de Carrera Administrativa, los cargos afectados por la
reduccion de personal, no pueden ser provistos durante el ejercicio fiscal ¢n el cual
fue tomada esa medida. En el expediente consta la entrega del “Puesto de Venta
Los Chorros de Milla” a la Demostradora del Hogar Lourdes Lobo de Ramirez. Esta
Corte observa que no se demosiré que la ciudadana Lourdes Lobo de Ramirez susti-
tuyera en el cargo a la demuandante, por o tanto no quedé establecida la no elimina-
cién del cargo y asi se declara.

En cuanto al derecho a la disponibidad se observa que, conforme a lo estable-
cido en el articulo 54 de. la Ley de Carrera Administrativa, debe notificarse al fun-
¢ionario afectado por la reduccién de personal de la medida y concedérsele un mes
de disponibilidad en el cual se deben realizar las gestiones tendientes a la reubicacién
del funcionario. En el presente caso, la funcionaria demandante fue notificada de la
medida de reduccién de personal el 16 de julio de 1984 y ocupé su cargo hasta el
dia 16 de agosto de 1984, con lo cual queda demostrado que el requisito fue cum-
plido. Consta asi mismo en autos la gestién reubicatoria hecha por la Directora
General Sectorial de Personal del Ministerio de Agricultura y Cria, de la comuni-
cacidn remitida a la Directora del Registro y Control de la Oficina Central de Personal.

Finalmente con relacién al retiro de funcionarios del servicio, establece el para-
grafo tinico del citado articulo 54 que, si las gestiones reubicatorias resultan infructuo-
sas, el funcionario serd retirado del servicio con el pago de sus prestaciones sociales.
El dia 15 de agosto de 1984, la funcionaria demandante fue notificada de su retiro y
de su paso al Registro de Elegibles.

Por todas estas razones esta Corte considera que se cumplieron todos los requisi-
tos exigidos por la Ley para el retiro, basado en la reduccién de personal y asi se
declara.

'S.  Retiro
, CPCA 19-2-87
Magistrado Ponente: Cecilia Sosa Gémez B
Caso: Luis Lopez F. vs. Repiiblica (Ministerio -de Hacienda).

El retiro de un funcionario piiblico de carrera, procede en casos
de reduccién de personal, conforme al numeral 22 del articulo 53
de la Ley de Carrera Administrativa; pero sélo es vilido cwando
se realiza el procedimiento contenido er la Ley y su Reglameﬁto.

Esta Corte observa lo siguiente:

La solicitud de reduccién de personal debe ser acompafiada de un informe que
justifique la medida, y la opinidn de la Oficina Técnica competente, es pues contra-
riza al propio estatuto del funcionario que con sélo aprobarse por el Consejo de
Ministros 1a medida y aparecer en una lista, ello llena los extremos de la Ley. De
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alli la norma contenida en el Reglamento relativa a esa materia (articulo 118) la cual
exige una justificacién de la medida.

Pero en el caso del ciudadano Luis Dionisio Lépez Fernindez, ne puede ni
siquiera comprobarse que la medida fue aprobada por cuanto del acta del Consejo
de Ministros solo se desprende que fue sometida a la consideracién. Se trata luego
de subsanar esta situacién con el punto de agenda del Consejo de Ministros, pero
cuyo texto es igual al de la certificacion y aun cuando contiene caligraficamente la
mencién de aprobado, ello no consta asi en el acta del Consejo de Ministros, aparte
de que su fecha es ilegible y sin firma alguna.

Por otra parte, el listado de los funcionarios afectados por la medida a que se refie-
re la calificacién, ni siquiera estd completa vy sélo aparece en el expediente una hoja
suelta en el Folio 60, en la cual expresa el cddigo, el cargo, la cédula, ¢l nombre del
funcionario y el sueldo mensual de Luis Dionisic Lopez Fernindez, pero que dicha
hoja ni siquiera guarda relacién de continuidad con la certificacion del acta de la
reuniéh del Consejo de Ministros ya indicada.

En consecuencia, considera esta Corte que el retiro de un funcionario publico
de carrera al servicio de la Administracién, es una medida que puede atender a cual-
quiera de las razones expresadas en el Numeral 27 del articulo 53 de la Ley de
Carrera Administrativa, pero sélo es valedera cuando opere mediante el procedimien-
to que la Ley y el Reglamento prevén jusiamente en beneficio de la seguridad juridica
perseguida. Ello no puede cntenderse como una habilitacién general de la Adminis-
tracién para eliminar los cargos y menos porque un Decreto como el N? 55 le impon-
ga la reduccién del gasto corriente, sino que ha de recaer en situaciones especificas
previamente determinadas mediante un estudio que justifique y fundamente la medida
por parte del organismo interesado.

En base a tales consideraciones, resulta insuficiente por cuanto no llena los re-
quisitos legales, la aprobacién que la Administracién ha hecho valer para la elimi-
nacién del cargo, por cuanto de autos no se pucde desprender que la hoja que aparcce
en el expediente con las especificaciones mencionadas sea parte de la “aprobacién”
invocada. Por otra parte, tampoco permite el expedicate comprobar la justificacion de
la medida, que en caso de haberse realizado no consta en el expediente, ni fue
aportado por las representantes de la Repiblica.

Por tltimo esta Corte no puede dejar de advertir que el acto de notificacion
contenida en el Oficio N® 00999 de 30 de octubre de 1985, contiene un vicio que lo
afecta, cuando expresa que el cargo de Tramitador de Asuntos de Aduanas I que
venia descmpefando “ha quedado vacante”, por cuanto es violatorio de la Ley de
Carrera Administrativa y su Reglamento, dado que mal puede un funcionario estar
en servicio activo durante el mes de disponibilidad para la posible reubicacién del
funcionario, si el cargo ha quedado vacante.

6. Renuncia
CPCA ' 26-2-87
Magistrado Ponente: Hildegard Rondén de Sansd |
Caso: Robert Jiménez vs. Republica (Ministerio del Trabajo).
Estima esta Corte que el texto del articulo 117 del Reglamento citado, en
forma alguna puede interpretarse como lo hace el Tribunal a quo a favor de la con-

ducta.que la Administracién mantuviera en el presente caso. En efecto, 1a aceptacion
de la renuncia no es un acto auténomo sino un acto que otorga eficacia juridica a
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un acto precedente, es como una hemologacién a través de la cual se verifica si
estin dados los supuestos para que ¢l efecto querido con la manifestacién de voluntad
se produzca o no. Calificada en tal forma la aceptacidon de la renuncia la misma
se presenta como un acto accesorio, no principal y, como tal sigue la suerte de éste.
De alli que los elementos contenidos en la renuncia son los que la Administracién
homologa al darle eficacia juridica. Es posible que la Administracién no acepte la
renuncia. Por ejemplo, es vilido pensar que el drgano administrativo estime que el
funcionario esté sometido a un procedimiento disciplinario y que, en consecuencia,
debe esperar el resultado del mismo. Es posible que la Administracién solicite la
reconsideracidon de la decisién alegando motivos de servicio. Ahora bien, cuando la
Administracién acepta la renuncia no pucde hacerlo sefialando como fecha de la
misma una data anterior al momento en que la manifestacién de voluntad se produjo,
per cuanto en tal fecha adn la veluntad de dimisibn no se habia manifestudo y
mal puede un acto accesorio suplir los elementos del acto principal. Efectivamente,
la aceptacién con efecto retroactivo de la renuncia es irregular por cuanto se trata
de un acto que tenderia a otorgar eficacia juridica a un acto que atin no se ha produ-
cido. De alli que, estuvo viciada la conducta de la Administracidn al aceptar la renun-
cia con caricter retroactivo y asi mismo la declaracién del Tribunal de la Carrera
Administrativa que desconoci6 la irregularidad de la actuacién.

7. Responsabilidad Administrativa: Negligencia
CSP-SPA(91) . 24-2-87
Magistrado Ponente: Domingo A. Coronil
Caso: Guillermo Olivero vs. Contraloria General de la Repiblica.

De lo expuesto se concluye, que estin presentes en el caso sub-judice, un con-
junto de elementos y circunstancias que condujeron a la Contraloria General de la
Repiiblica, a dictar en contra del cindadano Guillermo Olivero Garcia un auto de
Responsabilidad Administrativa, Estas imputaciones, individualmente consideradas po-
drian nc haber resultado comprometedoras de la sefialada responsabilidad, pero al
observar la variedad y concurrencia de las mismas circunstancias y la actitud pasiva
o silenciosa ante su ocurrencia por parte del funcionario —obligado siempre a ser
cuidadoso y mds en el presente caso por tratarse de adquisicion de bienes destinados
a un ente piblico—, es evidente que se configura una conducta negligente que com-
promete su responsabilidad administrativa, como asi se declara,
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La sentencia emanada de la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo,
publicada el 26 de junio de 1986, en el juicio signado con el N° 85-4746 (Cerro del
Gallo, C.A.). surge como consecuencia de la solicitud de reposicién formulada por
¢l Procurador General de la Repiblica, toda vez que, habida consideracion de que en
el caso especifico existe un interés de caricter patrimonial para la Repiblica y siendo
que al evidenciarse tal interés es necesaria la notificacién del alto funcionario que la
representa, ¢l hecho de no haberse practicado la notificacién, configura un vicio en
la sustanciacidn de la causa y el remedio procesal, por ende, seria el de reponerla al
estado de practicar la notificacién del funcionario que ha solicitado la reposicién.

A la referida solicitud, la Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo ha
dado respuesta con los siguientes argumentos:

1. La disposicién contenida en el articulo 38 de la Ley Organica de la Procu-
raduria General dc la Repiblica establece una obligaciéon para los jueces y una serie
de prerrogativas procesales a favor de fa Republica. Establece “...la obligacién a
cargo de los funcionarios judiciales de notificar al Procurador General de la Republica
de toda demanda, oposicidn, excepcién, providencia, sentencia o solicitud de cual-
quier naturaleza que, directa o indirectamente, obre contra los intereses patrimoniales
de la Republica.

2. “La falta de notificacién en estos supuecstos es causal de reposicién a solici-
tud del Procurador General de lIa Repiblica”.

3. “Ahora bien, esta obligacién de notificar sélo surge para el juez una vez
que ésté, en cjercicio de su libre poder de apreciacién, concluye en que, en cfecto,
tales actuaciones, providencias o medidas, obran de modo directo o indirecto contra
los intereses patrimoniales de la Repfiblica, poder de apreciacidn que tendri también
para decidir la solicitud de reposicién que le formule el representante de la Repiiblica,
por considerar que en determinado proceso debid notificdrsele, conforme al articulo
38, v no se hizo”, '

4. “Serd siempre el juez quien decidira que las mencionadas actuaciones o pro-
videncias obran o no contra los intereses de’la Repiiblica, de alli que de apreciar que
no es asi, podrd decidir no notificar de aquéllas al Procurador General de la Re-
publica”.

5. “No puede admitirse que la apreciacién acerca de si la actuacién obra o no
contra jos intereses patrimoniales de la Repiblica, corresponda al Procurador Gene-
ral de la Republica en reemplazo del juez, pucs es a ésté a quien toca resolver, en
altimo término, conforme a las reglas del Codigo de Procedimiento Civil (articulo
229) si procede 0 no la reposicién™.

6. “Es, en definitiva, el juez quien decide si determinada actuacién procesal
obra contra los intereses patrimoniales de la Republica; sea que asi se¢ alegue en el
juicio, sea que el Procurador General de la Reputblica formule su solicitud de repo-
sicidn segln lo previsto por el articulo 38”.
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7. El articulo 38 de la Ley que rige la Procuraduria guarda perfecta conso-
nancia con el articulo 125 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia que
reconoce al juez contencioso-administrativo, “la facultad discrecional para decidir si
notifica al Procurador General de la Repiblica, en caso de considerar que la inter-
vencién de éste en el procedimiento fuera requerida, teniendo en cuenta la naturaleza
del acto cuya nulidad se haya notificado”.

8. “La interpretacién armdnica de ambas disposiciones y la férraula redaccio-
nal que utilizé el legislador en la segunda de las leyes (la del Supremo Tribunal). no
deja tugar a dudas del poder discrecional de apreciacidn que en estos especiales jui-
cios toca al juez contencioso-administrativo para decidir si notifica o no al Procurador
General de la Republica™.

9. *...el legislador en los juicios dc nulidad de los actos administratives de
efectos particulares si bien ha establecido la obligacién para el juez de notificar al
Fiscal General de la Reptblica, como vigilante del cumplimiento de las leyes, obliga-
cién que no ha sancionado, le ha otorgado la potestad de decidir a su discrecion, si
notifica al Procurador General de la Repiblica...".

10. El juez contenciosc-administrativo “es el tinico lamado a apreciar si las
actuaciones a cumplirse en el proceso contencioso-administrative de anulacidn requie-
ren o no de la notificacion del Procurador General de la Repitblica, de manera que
de no juzgarlo procedente y serle solicitada la reposicién det proceso a tales efectos.
puede declarar sin lugar tal solicitud en ejercicio de las facultades que le otorga
la Ley”.

il. “La no notificacién por el juez al Procurador General de la Reptiblica det
juicio que se instaura o la negativa de¢ la solicitud dc reposicion, no configuran como
lo sefiala el representante de la Repiblica una lesién al derecho de defensa de ésta,
perque siendo la jurisdiccién contencioso-administrativa una jurisdiccién revisera de
la legalidad de un acto, la defensa de éste se encontrard incuestionablemente en tas
actas que constituyen el expediente administrativo, demostrativas de la adecuacién de
la actuacién administrativa a los pardmetros legales que la rigen, sin que sea nece-
sario innovar los fundamentos ficticos y juridicos que dieron lugar a la emanacién
del acto™.

12. “El representante de la Repiiblica podra intervenir voluntariamente en un
proceso de tal naturaleza, a través de los medios procesales que el ordenamiento en
vigencia consagra para la intervencién de los terceros en juicio (Cédigo de Procedi-
miento Civil y Ley Orgéanica de la Corte Suprema de Justicia), siempre y cuando el
juez lo admita porque aprecie que la actuacién o providencia obra contra los intere-
ses patrimoniales de la Republica, bien directa, bien indirectamente.

13. “En consecuencia, estima la Corte en cuanto a la notificacién del Precu-
rador General de Ia Reptiblica, que en los juicios de nulidad de los actos de efectos par-
ticulares, en todo caso, priva el dispositivo del articulo 125 de fa Ley Organica de la
Corte Suprema de Justicia frente al contenido en el articulo 38 de la Ley Orgénica
de la Procuraduria General de la Republica, y asi se declara”.

14. “No obstante las consideraciones antes expucstas, observa la Cortc que
precisamente en el caso de autos, ademds dc haberse ordenado, publicado y consig-
nado de la Corte Suprema de Justicia, aparece al folio 121 copia del oficio de notifi-
cacién al Procurador General de la Reptiblica de fecha 3 de marzo de 1986 del jui-
cio de nulidad intentado por “Cerro del Gallo, C.A.”, contra la Resolucién N° 1079
del 8 de marzo de 1985 dictada por la Comisién para el Registro de la Deuda Exter-
na Privada, cuya constancia en el expediente contradice por si sola los alegatos del
solicitante de la reposicién en el asunto que ahora se discute y demuestra también la
falta de fundamento de su solicitud” (sic). '
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La sentencia quc de seguida se pasa a analizar da por cierto que el articulo 38
de la Ley Orgénica de 1a Procuraduria General de la Repiblica establece una obliga-
cién para los jueces en el sentido de notificar al Procurador General de la Republica
de toda demanda, oposicién, excepcidn, providencia, sentencia o solicitud de cualquier
naturaleza que, directa o indirectamente, obre contra los intcreses patrimoniales de
la Replblica (ver supra N°® 1). Asimismo cxpresa que la obligacion surge para el juez
una vez que éste, en ejercicio de su libre poder de apreciacién, concluye, en que tales
actuaciones, providencias o medidas obran, de mode directo o indirecto, contra los
intereses patrimoniales de la Republica.

De conformidad ¢on lo anterior, lo cual se repite de mancra insistente en la sen-
tencia a que se refiere este escrito, y en atencién a lo sefialado en el articulo 38 de
la Ley Organica de la Procuraduria General de la Repiiblica, el juez contencioso-
administrativo tiene la potestad de apreciar si las distintas actuaciones, providencias
o medidas obran, de modo dirccto o indirecto, contra los intereses patrimoniales dc
la Repiiblica y, una vez constatada tal circunstancia, surge para el juez la obligacién
de notificar al Procurador General de la Repiblica.

Sc colige de lo anterior que la discrecionalidad del juez se agota cuando aprecia
que las actuaciones, providencias o medidas obran, de modo directo o indirecto, con-
tra los intereses patrimonijales de la Republica, Iuego de lo cual la discrecionalidad ya
no existe, toda vez que al mismo no le queda otra via que ordenar la notificacién del
Procurador. _

En consonancia con el criterio antes indicado, la Corte Primera de lo Conten-
cioso-Administrativo, 'en sentencia de fecha 18 de octubre de 1984, expresé que “la
notificacién del Procurador Generzal de Ia Replblica es un requisito de cumplimicnto
previo al inicio dc la sustanciacidn de cualquier juicio que directa o indirectamente
obre contra los intercses patrimoniales de la Repiblica, cstando condicionada la vali-
dez y eficacia de cualquier acto procesal que se realice en estos juicios, al requisito
previo dec notificacion al Procurador”.

En igual orden de ideas, la misma Corte Primera, en sentencia de fecha 18 de
julio de 1984, expuso:

“De conformidad con lo dispuesto en el encabezamicnto del articulo 38 de
la Ley Organica de la Procuraduria General de la Repiblica, aunque se tratc de
demandas de cntes piblicos descentralizados, no obstante que éstos cuenten con
personeria juridica, patrimonio propio ¢ independiente del Fisco, v con 6rganos
de representacion legal y judicial propios, sin embargo, la Procuraduria Gene-
ral de la Repiblica, en razdn de la atribucién constitucional de rcpresentar y
defender judicial y extrajudicialmente los interescs patrimoniales de la Republi-
ca (articulo 202, ordinal 1° de la Constitucidn), tiene la debida cualidad vy legi-
timacién para ejercer tales facultades, aunque no sea propiamente la Repiiblica
una parte del juicio. Esta razén ¢s la que justifica el privilegio contcnido en el
va referido articulo 38, y que para hacerlo compatible con la naturaleza descen-
tralizada de Jos Institutos Auténomos y Empresas del Estado, con su régimen
patrimonial auténomo, v con la cualidad y legitimacion de dichos entes, como
partcs principales en los procesos en los cuales dichos entes son demandados,
el privilegio en cuestién, se limita a una notificacién obligatoria del Procurador
General de la Repiblica y no en una citacién. En virtud de tal notificacidn, el
Procurador General de la Repiblica, de acuerdo a las instrucciones que rcciba
del Ejecutivo Nacional, decidira si interviene 0 no como paric principal o adhe-
siva en el respeclivo proceso. Esta es la razén por la cual se establece la forma-
lidad obligatoria de notificar a dicho funcionario, de caracter previo, al inicio
propiamente del juicio, y de naturaleza suspensiva, dada la indole de privilegio
y de proteccion del mismo™.
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También el 27 de julio de 1982 la misma Corte sefiald que “El Procurader Ge-
neral de la Republica debe ser notificado cuando se trate de acciones de cualquier
naturaleza contra institutos auténomos que puedan afectar los intereses de la Repil-
blica".

Como es facil apreciar de todo lo scfialade, el supuesto indispensable para que
proceda la notificacién al Procurador General de la Repiiblica radica en el hecho de
que las distintas acciones puedan afectar los intereses patrimoniales de la Republica
y es, ademds, lo que repetitivamente se colige de la sentencia que se comenta {ver su-
pra Nos. 3, 4, 5, 6 y 7) y del propio articulo 125 de la Ley que rige las funciones
dcl alto Tribunal cuando establece: '

Articulo 125: “En ¢l auto de admision el Tribunal ordenard notificar al
Fiscal General de la Repiiblica y también al Procurador General de la Republi-
ca, caso de que la intervencién de éste en el precedimiento fuere requerida te-
niendo. en cuenta la naturaleza del acto™.

No obstante lo anterior, el fallo de la Corte Primera, a pesar de que se funda-
menta en la discrecionalidad det juez para determinar cudndo la paturaleza del acto
hace surgir la obligacién para él de notificar al Procurador, llega a una conclusién
que no obedece a tal premisa, toda vez que traslada esa discrecionalidad a la cir-
cunstancia misma de la notificacion.

En efecto, cn la sentencia se lee: “La interpretacion armdnica de ambas disposi-
ciones y la férmula redaccional que utilizd el legislador en la scgunda de las leyes
(la del Supremo Tribunal), no deja lugar a dudas del poder discrecional de aprecia-
cién que en cstos. especiales juicios toca al juez contencioso-administrativo para de-
cidir si notifica o no al Procurador General dec la Repiiblica”.

Obsérvese que, de conformidad con todo lo que sc ha expucsto, la discrecionali-
dad se reducc a constatar si la naturaleza del acto compromete los intereses patrimo-
niales dec la Repiiblica; verificado esto de manera afirmativa por el juez, surge para
&l —como lo sefialé el propio sentenciador-- la obligacién de notificar al Procurador
Gencral de la Reptblica. '

Estimamos que la contradicciéon de la sentencia se hace méas evidente cuando ob-
servamos gue en la misma se afirma quc el legislador le ha otorgado al juez “la potes-
tad de decidir a su discrecion, si notifica al Procuradoer General de la Repiblica. ..”
(ver supra N* 9), lo cual al compararse con lo sefialado en los numerales 3, 4, 5, ¥
6 y 7 convicrten la sentencia en un conjunto de afirmaciones aisladas ¢ incohercntes
unas con otras, donde las primeras, lejos de servir de fundamento a la conclusidn, se
erigen en fucrtes argumentos para desvirtuarla.

La discrecionalidad en cuanto a la notificacion det Procurador estd expresamente
limitada en ¢! articulo 125 de la Ley de la Corte invocado por ¢ sentenciador en la
oportunidad de sefialar que la notificacién procede “tcniendo en cuenta la paturaleza
del acto”, y dado que tal norma no se¢ refierc en cxtenso a los elementos a. tomar en
consideracién para determinar en qué casos debe notificarse al alto funcionario, es
indispensable definirlos con sujecién a lo dispuesto en el articulo 38 de la Ley que
rige a la Procuraduria, ¢l cual establece la procedencia de la notificacién a condicidn
de estar comprometidos los intereses patrimoniales-de la Repiblica.

El analisis que antecede se ajusta a la mdxima de que las leyes no han de inter-
pretarse de manera aislada, sino en concordancia a todo el conjunto de normas que
regulan una circunstancia en particular v teniendo en cuenta el sentido légico de las
palabras, su cspiritu y finalidad. so pena de incurrir en resultades absurdos tal y como
ha ocurrido en el fallo que se estudia. La situacién anterior ha sido reconocida por la
propia sentencia, cuando ella misma indica que el articulo 38 de la Ley de la Procu-
raduria guarda perfecta consonancia con el 123, al reconocer al juez contencioso-



JURISPRUDENCIA 165

administrativo *la facultad discrecional para decidir si notifica al Procurador General
de la Repiblica, en caso de considerar que la intervencion de éste en el procedimiento
fuera requerida, teniendo en cuenta la naturaleza del acto cuya nulidad se ha soli-
citado™.

Por lo que atafie a la reposicidn, el fallo emanado de ia Corte Primera da por
cierto que “la falta de notificacidn en estos supuestos es causal de reposicién a soli-
citud del Procurador General de la Repiblica” (ver supra N°® 2). Luego de manera
sorprendente sefiala que “no puede admitirse que la apreciacién acerca de si la actua-
cidn obra o no contra los intereses patrimoniales de la Repablica, corresponda al Pro-
curador General de la Repiblica en reemplazo del juez, pues cs a éstc a quien toca
resolver, cn Gltimo término, conforme a las reglas del Cddigo de Procedimiento Civil
(articulo 229), si procede o no la reposicién” (ver supra N? 5).

Noétese que el sentenciador se atribuye de manera exclusiva la facultad de resol-
ver si procede o no la reposicidn, en momentos en que sc esti refiriendo a que no
puede admitirse que corresponda al Procurador General de la Repiblica en reemplazo
del juez, la apreciacién acerca de si la actuacién obra o no contra los intereses patri-
moniales de la Reptiblica, con lo cual luce evidente que la segunda afirmacién no
guarda ninguna relacién con la que pretende ser su fundamento, traicionando de esta
forma la lgica mas elemental que debe contener todo aserto.

Por otra parte, a mis de que el sentenciador contradice sus propias afnrmacnones
va en contra del precepto legal por él invocado. En cfecto ha sefialado que le toca
resolver la reposicidn de conformidad a lo establecido en el articulo 229 del Codigo
de Procedimiento Civil, siendo lo cierto que, al no ordenar la reposicién, ha violado
flagrantemente tal norma.

En efecto, el articulo 229 del Codigo de Procedimiento Civil sefiala lo siguiente:

“Los jueces procurardn la estabilidad de los juicios, evitando o corrigiendo
las faltas que puedan anular cualquier acto del procedimiento. Esta nulidad no
se declarara sino en los casos determinados por la Ley, o cuando haya dcjado
dec llenarse en el acto alguno de los requisitos esenciales a su validez”.

En afinidad con lo indicado en el precepto transcrito, ¢l articulo 38 de la Ley de
la Procuraduria General de la Repiblica —norma que debemos aplicar en favor del
principio de hermenéutica juridica a objeto de complementar lo dispuesto en el articu-
lo 125 de la Ley de la Corte y lo cual ha sido reconocido en el voto salvado del fallo
que nos ocupa (ver pp. 8 y 9 del voto salvado)— establece que 1a falta de notificacién
serd causal de reposicién a instancia del Procurador General de la Repiiblica, con lo
cual es de rigor entender legalmente consagrada la reposicién en este caso.

Luego, también cabe seilalar que la nueva interpretacidén acogida por la Corte
Primera, es evidentemente contradictoria con sus anteriores criterios cuando de ma-
nera prudente ha venido sosteniendo:

“Se observa, ademis, que la notificacién del Procurador es un requisito de
cumplimiento previo al inicio de la sustanciacién de cualquier juicio que directa
o indirectamente obre contra los intereses patrimoniales de la Repiiblica, estan-
do condicionada la validez y eficacia de cualquier acto procesal que se realice
en estos juicios, al requisito previo de notificacién al Procurador. El incumpli-
miento del anterior requisito conlleva a la reposicién de la causa; sin embargo,
tanto la Ley respectiva como la jurisprudencia de nuestro mdas Alto Tribunal
sefialan que tal reposicién prospera a instancia del Procurador, por lo cual se
hace necesario en este fallo puntualizar Ia intencién de la norma. En efecto,
como lo afirma la decisién apelada, no es necesario que se proceda sélo a ins-
tancia del Procurador, ya que se trata de una institucién de orden piiblico y, en
consecuencia, el juez estd facultado para acordarla de oficio, con lo cual esta
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Corte confirma lo decidido por el sustanciador. Pero es que, ademds, el conte-
nido normativo no puede interpretarse en forma apegada y estricta, entre otras
razones porque de no procederse de oficio s¢ correria un riesgo mayor, cual es
el de que terminado el proceso y al darse cumplimiento a la notificacién el
Procurador denuncie el vicio, con lo cual la reposicidn resulta proccsalmente
mids costosa, en tanto que actuando de la manera en que lo decidié el sustan-
ciador se atiende a los requerimientos del principio dc la cconomia procesal, ¥
asi se declara”. (Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, sentencia del
18 de octubre de 1984).

“Por otro lado, en razén del origen de cdicho privilegio, su fundamentacion
y Ia forma en que ha sido establecida, su aplicacién es de caricter imperativo
y obligatorio para los jueces; lo cual se pone de manificsto por la circunstancia
de que el incumplimiento de la misma, es causal obligatoria de reposicién y, por
ende, a tenor de lo dispuesto en el articulo 229 del Cédigo de Procedimiento
Civil, dicho requisito es esencial para la validez del procedimiento. En conse-
cuencia, la declaratoria de nulidad por la no observancia de la notificacién del
Precurador, asi como de sus formalidades, que la hagan cficaz, viene impuesta
por la misma Ley, de forma que no le cs dable a los jueces examinar en casos
de incumplimiento de la notificacién del Procurador General de la Repiblica.
si la reposicién es o no conveniente, Dentro de otro orden de idens, si bien el
tiltimo aparte del articulo 38 de la Ley Orginica de la Procuraduria General
dc la Republica, establece que la reposicién procede, cuando sea solicitada por
la propia instancia de! Procurador, ello no impide su declaratoria de oficio por
los mismos jueces contencioso-administrativos, a tenor de lo dispuesto en el
articulo 82 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, en cencordan-
cia con los articulos 11 y 229 del Cédigo de Procedimicnto Civil, aplicables
supletoriamente por la remisién contenida en cl articulo 88 de la citada Ley
Orgénica que rige nuestro Maximo Tribunal. En ¢l caso de autos, el Juzeado
Printero de Primera Instancia en lo Civil de la Circunseripeién Judicial del Dis-
trito Federal y Estado Miranda, guien decliné el conocimiento de la causa en
esta Corte, al admitir la demanda ordend la notificacion por oficio al ciudadano
Procurador General de la Republica. Sin embargo, no aparecc en autos que la
misma hubiere sido practicada por dicho Juzgado, ni tampoco por esta Corle,
después de haber aceptado la declinatoria de jurisdiccién que le hiciera el men-
cionado Juzgado”. (Corte Primera de lo Contencioso-Administrative, sentencia
del 19 de julio de 1984).

En otro orden de ideas, la scntencia en comento ha sefialado que “la no notifica-
cién por el juez al Procurador General de la Repitblica del juicio que se instavra o la
negativa de la solicitud de reposicidn, no configura una lesién al derecho de defensa
de ésta, porque siendo la jurisdiccién contencioso-administrativa una jurisdiccidn revi-
sora de la leealidad del acto, la defensa dec éste, se encontrarii incuestionablemente en
los actos que constituyen el expediente administrativo...”.

El voto salvado de los magistrados de la Corte Primera respecto del fallo en refe-
rencia, contienc suficientes elementos para desvirtuar la afirmacién anterior, cuando
senala:

Cuarto: “La participacién del Procurador General de la Repiblica como
representante judicial de los intereses patrimoniales de la Repiblica, es el medio
que garantiza el derecho a la defensa de la Republica.

En consecuencia, manifestar, como lo hace la mayoria que en los recursos
de nulidad contra los actos de efectos particulares para su resolucién basta la
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prueba documental existente en los autos, constituye una afirmacion que se co-
rresponde « una concepcion arcaica, tanto sobre los motivos de impugnacion de
los actos administrativos como sobre la actividad probatoria a cumplirse en el
procedimiento contencioso-administrativo, que en sus inicios si estaba limitada
exclusivamenie a la prueba instrumental.

Quinto: Al estar comprometidos intereses patrimoniales de la Republica, la
via cierta y efectiva de actuacién del juez para garantizar el derecho a la defen-
sa de la Repiblica, es hacer la notificacién del Procurador General de la Repi-
blica que establcce el articulo 125 de la Ley Orginica de la Corte Suprema de
Justicia, Ademds, la Republica en el procedimiento de anulacién no es un inte-
resado mds, y mencs aiin es admisible sostener que la via para resguardar sus
derechos sea mediante la actuacién atendiendo el llamado genérico a los inte-
resados que puede hacer o no el juez, ni mediante la via de la terceria o la opo-
sicién al embargo como lo asicnta el fallo en comento. La Repiiblica detenta
como gensrador del acto impugnado y como destinataria de posibles consecuen-
cias dafosas al establecerse la nulidad de la providencia impugnada, una espe-
cial condicién procesal que necesariamente el juez debe preservar y garantizar
cumpliendo a cabalidad los actos proccsales establecidos”.

Estimamos pertinente agregar a lo anterior que en derecho comparado se ha ido
abandonando la idea de que el recurso contencioso estd al servicio exclusivamente de
la legalidad en la actuacién administrativa. Hoy no parece haber dudas de que el re-
curso de anulacién integra un verdadero juicio contradictorio; la novedad consiste en
que en el mismo se percibe la introduccidén de clementos subjetivas y en la considera-
cion del recurso como un auténtico juicio contradictorio y no ya como un recurso
contra el acto.

“Respecto a ta consideracion del recurso por e¢xceso de poder como un verdadero
juicio contradictorio, ya Alibert, en 1927, cuando ecstaban en boga las ideas acerca
de qué era un recurso contra el acto, escribia, después de haber realizado un profun-
do estudio jurisprudencial: “Esta jurisprudencia reconoce, pues, quc existen verdade-
ras partes en el rccurso por exceso de poder, que estas partes puedan alegar verdade-
ros derechos. . .” (Corddén Moreno, Faustino: La legitimacién en el proceso coniencio-
so-administrativo, Ediciones Universidad de Navarra, S5.A., Pamplona, 1979, p. 46)}.

En el proceso contencioso-administrativo, como proceso de partes en el que la
individualizacién de! objeto del juicio corresponde a] recurrente de forma exclusiva,
la legitimacién se traduce en permitir la participacién en el proceso de todos aquellos
sujetos en la relacién, a los cuales Ia sentencia que se dicte ha de desplegar sus efec-
tos. En virtud del aserto anterior hay que partir de la premisa de que el objeto del
procedimiento aperturado por el recurrente es siempre una pretensién frente a la admi-
nistracién, en consiguiente la parte demandada serd sicmpre una administracién pa-
blica concreta e identificable, vale decir aquella que dict6 el acto objeto de impugna-
cién. “La relacién juridica que se deduce en el proceso tiene por sujetos necesarios,
de un lado al particular recurrente que se afirma titular del derecho o interés lesio-
nados, de otro a la administracidon que dicté el acto causante de la lesién, titular tam-
bién de un interés concreto, el que persigue con el acto o disposicién que es objeto de
impugnacién” (Cordén Moreno, Faustino: ob. cit. p. 269).

Con clara conviceidn de los conceptos invocados, la Corte Primera de lo Conten-
cioso-Administrativo, en diferentes oportunidades ha expresado:

“En los recursos contra los actos administrativos individuales, la adminis-
tracion, aun cuando la ley no ordene su notificacién en forma expresa, es parte
necesaria dotada de legitimacién pasiva” (sentencia de fecha 11 de noviembre
de 1982). .
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“En los juicios de nulidad de actos administrativos de¢ efectos particulares
o generales la administracidén autora del acto siempre es parte” (sentencia de
fecha 22 de abril de 1982).

“En el proceso contencioso-administrativo, la administracion recurrida es
la parte pasiva de la relacién procesal, ¥y debc considerarse que siempre tiene
la legitimacién para hacerse parte en el proceso, en cualquicr estado del mismo”
. (sentencia de fecha 15 de marzo de 1984).

En virtud de lo expuesto es evidente la legitimacién de la administracién autora
del acto, para hacerse parte en el proceso contencioso-administrativo y, en razén de
ello, realizar todos los actos que fueren menester a objeto de defender el acto im-
pugnado.

Por dltimo, el fallo sosticne que “precisamente en el caso de auios, ademis de
haberse ordenado, publicado y consignado de la Corte Suprema de Justicia (sic), apa-
rece al folio 121 copia del! oficio de notificacién al Procurador General de la Repi-
blica de fecha 5 de marzo de 1986 del juicio de nulidad intentado por “Cerro del Ga-
llo, C.A."... cuya constancia en ¢l expediente contradice por si sola los alegatos del
solicitante de la reposicién en el asunto que ahora se discute y demuestra también la
falta de fundamento de su solicitud”.

Por lo que atafie a esta afirmacién por parte de la Corte, basta sefialar que sélo
un superficial estudio del expediente la ha podido producir, toda vez que si es cierto
que corre: inserto en los autos copia del oficio de notificacién al Procurador, no cs
menos verdad que no hay constancia de que la misma se hubiese practicado cfectiva-
mente, ni consta la diligencia del alguacil del tribunal sefialando el lugar y fecha en
quc ocurrié la notificacién y agregando a los autos la respectiva boleta con la firma
del alto funcionario, Gnico elemento verdaderamente demostrativo del cumplimiento
de tales tramites procesales.

Ahora bien, el hecho de haberse ordenado la notificacién al Procurador, es indi-
cativo del criterio de la Corte de que el acto recurrido obra contra los infercses patri-
moniales de la -Repuiblica y, siendo asi, la circunstancia de no haber practicado efecti-
vamente la notificacién ordenada hace procedente, por imperativo de la ley, la repo-
sicién de la causa al estado de que se notifique a quien, por mandato constitucional,
representa y defiende los intereses patrimoniales de la Repiblica.

Luego, lejos de demostrar la falta de fundamento de la solicitud de reposicion
del Procurador, el hecho de haberse ordenado su notificacién y no haberse practicado
efectivamente, devicne en una circunstancia favorable a su solicitud, ya que al orde-
narse la notificacién se ha tenido previamente que considerar que el acto impugnadc
obra contra los intereses patrimoniales de la Repiblica y ante tal circunstancia la falta
de notificacién acarrea la nulidad de todo lo actuado.

Finalmente la sentencia adolece de otras contradicciones de menor importancia,
cuando cita jurisprudencia que ninguna similitud guarda con el caso que dccidé‘y que
se debe, con toda seguridad, a que olvida que en ¢! contencioso Ta actuacién del Fiscal
v del Procurador General de la Repiiblica tienen una naturaleza distinta, dado que un
correcto planteamiento del asunte obliga a distinguir la defensa dc la administracién
piiblica y !a defensa de la legalidad cn el procedimiento administrativo. “El hecho de
que por razones de interés piblico se invista a los actos admmlstrat]vos de una presun-
cién de legalidad, no quiere decir que la defensa de ese acto en ‘¢l proceso pueda cali-
ficarse de defensa de la legalidad”. (Gonzilez Pérez, Jesiis: Comentarios a la Ley de
la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Editorial Civitas, S.A. Madrid 1978, p.
514).

La orientacién jurisprudencial anterior tuvo una duramon muy breve, toda vez
que el 29 de julio de! mismo aflo, la Corte dicté una sentencia por medio de la cual
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se declard con lugar. la solicitud de reposicidén formulada por el Procurador General
de la Republica y, en consecuencia, se ordend proceder a la notificacién del referido
funcionario.

No obstante lo decidido por ese Tribunal en tat'oportunidad es pertinente acotar
que llega al resultado querido por el representante de los iniereses de la Repiiblica,
pero partlendo de premisas de suyo distintas y contrapuestas a las invocadas por el
titular del drgano constitucional.

Ciertamente, ¢l Procurador formuld la solicitud de rcposncnon con fundamento a
que sc trataba de juicios donde se demandaba la nulidad de un acto administrativo
de efectos particulares, emanado de un érgano administrativo, creado por el Decreto
N¢ 61 de fecha 20 de marzo de 1984, mediante el cual se niega el registro de la deuda
externa privada v en donde se evidencia un interés de cardcter patrimonial para la
Reptiblica por virtud de las decisiones que se dictaren en dichos juicios.

Sostiene el funcionario en referencia que con la reticencia de la Corte en cfec-
tuar la notificacién a que se contrae ¢l articulo 38 de la Ley Organica de fa Procura-
durfa General de la Repiblica, se vicla la normativa atinente a. un .requisito procedi-
mental, lo cual se traduce en un menoscabo del legitimo derecho de defensa de la
Repiblica, y vicia por ello de nulidad todos los actos procesales que se hubieren cum-
plido cn tales circunstancias. Es decir que el argumento del Procurador atiende a que
tales demandas obran directamente contra los intercses patrimoniales de la Republica.

Por su parte la Corte, en la indicada sentencia de fecha 29 de julio de 1986.
cntiende que el acto administrativo por medie del cual se niega el registro de la deuda
externa privada, “no conforma en si misma la evidencia de un dafio patrimonial de
la Repdblica, por cuanto en el supuesto de que la deuda hubicre sido reconocida co-
mo negada (el caso de autos), el dafio patrimonial de la Repiblica no tiene la eviden-
cia que califica en su oficio el Procurador General de la Repiblica”.

Por otra parte ratifica el criterio de la sentencia de fecha 29 de mayo de 1986
a que ya nos hcmos referido y sefiala igualmente que el interés patrimonial a que
alude el articulo 38 de la Ley Orgénica de la Procuradurfa General de la Repiblica,
constituye un criterio restrictivo que fue ampliado con ocasién de lo preceptuado en
el articulo 125 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de. Justicia, dado que la in-
tervencién del Procurador debe hacerse depender de la naturaleza del acto. “El inte-
rés de 1a Repiblica puede ser entonces un -interés que sea diferente al interés patrimo-
nial o que lo exceda con largueza, como es el caso que nos ocupa-en donde el interés
es salvaguardar y ejecutar las politicas ‘econdémicas fijadas por el Estado venezolano.
Asi, en este caso, Ia politica de régimen de cambios diferenciales conjuntamente con
la monectaria, tributaria y arancelaria configuran el marco dentro dcl cual se han de
desenvolver las unidades productivas, de constmo y los particulares; y tiene por obje-
to la politica de! Ejecutivo Nacional, en esta materia,- regular. el mercado que sirva
a los objetivos fijados en beneficio de la comunidad nacional. .. Dc esta manera. €l
Ejecutivo Nacional pretende someter a objetivos definidos, publv'os y comunes, la
politica establecida en cl sistema de Régimen de Cambios Diferenciales v, obviamen-
te, la efectividad de estas politicas presuponc no sblo que el Estado ticne el poder
para formularlos libremente, sino, ademds, lo tiene luego para asegurar su vigencia
real en la economia”. :

Se entiende de la sentencia que ¢! medio para asegurar la vigencia de lo antes
indicado es mediante la participacién del Procurador General de la Repiiblica en las
demandas de nulidad intentadas por los administrados a quienes les fuere negado el
registro de la deuda privada externa, en consecuencia de lo cual declara con lugar la
solicitud de reposicién formulada por el Procurador General de la Repiblica orde-
nandose,. por ende, la notificacion de dicho funcionarto.
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Por suerte de la decision a que nos estamos refiriendo, los integrantes de la Cor-
te, que el 29 de mayo de 1986 rechazaron la solicitud de reposicidon formulada por el
Procurador, se han visto en la necesidad de salvar su voto exponiendo que “las dispo-
siciones de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia privan sobre la Ley Or-
génica de la Procuraduria General de la Republica™ y en consecuencia de lo expuesto
en la primera de dichas leyes, la notificacidn al Procurador “depende que la considere
necesaria en atencién al andlisis previo del contenido del acto, porque no otra cosa
significa la frase del articulo 125 anteriormente citado: <«tenicndo en cuenta la natu-
raleza del acto». En efecto, ya la notificaciéon del Procurador General de la Repiibli-
ca depende zhora de la conclusién a que llegue el juez respecto de la naturaleza del
acto, para decidir si es necesaria o no dicha notificacion”.

Asimisme invocan los disidentes del fallo que *“la notificacién no constituye un
requisito esencial para la validez del procedimiento, a tenor de lo dispuesto en el ar-
ticulo 229 del Cdodigo de Procedimiento Civil y, por ello, la no notificacién del citado
Procurador no puede dar lugar a la nulidad dcl procedimiento y a su reposicién”.

Por otra parte, uno de los disidentes aprovecha el voto salvado para senalar “la
deficiencia de la normativa del procedimiento de los recursos contra los actos indivi-
duales contemplados en la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, ya que la
misma estuvo orientada esencialmente a considerar a tal recurso como una via de
control de la legitimidad administrativa, de naturaleza exclusivamente objetiva por lo
cual puso el acento sobre el control de la legitimidad que a través del mismo se ejer-
ce, correspondiéndole sdlo por ello al Fiscal General de la Repiiblica su nscesaria
participaciéon” y, finalmente, propugna “vna modificacién del sistema que nos ofrez-
ca_una normativa menos genérica, esto es, mas realista en la cual se distingan las
situaciones més relevantes que puedan plantearse en un recurso de nulidad contra un
acto individual”.

En relacién a lo anterior, creemos convenicnte, hasta tanto se legisle con mayor
precisién en esta materia, que la Corte Suprema de Justicia solucione las dudas al
respecto y determine la inteligencia y alcance de la disposicion contenida en el ar-
ticulo 125 de la Ley que la rige, a objeto de aclarar lo siguiente:

1. Si el articulo 125 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia dero-
ga, total o parcialmente, lo dispuesto en el articulo 38 de la Ley Orgdnica de la Pro-
curaduria General de la Reptblica.

2. Si por el contrario, ambas normas deben aplicarse de manera arménica, sir-
viendo la segunda de complemento a la primera.

3. Si de conformidad con lo indicado en el numeral precedente, la notificacion
del Procurador General de Ia Republica resulta obligatoria cuando el acto recurrido
obre, directa o indirectamente, contra los intereses patrimoniales de la Republica.

4, 8i cuando tratindose de un acto que obre, directa o indirectamente, contra
los intereses patrimoniales de la Repiblica se obviare la notificacién del Procurador,
procede la solicitud de reposicién a que se refiere la parte in fine del articulo 38 de
la Ley Orgénica de la Procuraduria General de la Republica, siendo, en consecuencia,
imperativo para el juez reponer la causa al estado de realizar la obligatoria notifica-
cién del Procurador.

Para lograr lo anterior en mucho podria contribuir el Fiscal General de la Re-
ptiblica, quien a tenor de lo dispuesto en el articulo 194 de la Ley Orginica de la
Corte Suprema de Justicia estd legitimado para solicitar a la Corte que resuelva tales
asuntos, sin perjuicio, obviamente, de que el mdximo Tribunal puede actuar para ello
incluso de oficio.

Es menester, igualmente, hacer referencia a la decision emanada de la Corte
Primera de lo Contencioso-Administrativo el pasado 23 de octubre de 1986, por cuyo
intermedio se reduce a uno el ndmero disidente en el nuevo criterio de la Corte que



JURISPRUDENCIA 171

se orienta a declirar con lugar las solicitudes de reposicién formuladas por el Procu-
rador General de la Repiblica, ya que se ha incorporado a la mayoria otro miembro
del referido Tribunal, bajo el argumento de que “las opiniones disidentes han de ce-
der ante el criterio mayoritario, por lo cual corresponde, incluso a los jueces que se
manifestaron contrarios a la mayoria, acoger en sus seniencias el criterio que ésta
expresara, en aras de una mayor celeridad de la administracién de justicia, a fin de
que no se entorpezca su ejercicio, sino que, por el contrario, el mismeo se radica en
atencién a los intereses de orden pidblico que en esta jurisdiccién se debaten”.

En virtud del razonamiento anterior y comprobada la inexistencia de la notifica-
cién del representante de los intereses de la Republica, “la cual ha sido considerada
en situaciones analogas por esta Corte como causal -de reposicién al interpretar que
¢l articulo 38 de la Ley Orgénica de la Procuraduria General de la Repiiblica exige
que se efectiic tal notificacién complementindose tal exigencia con lo dispuesto en
el articulo 125 de la Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia, que lo exige en
los casos en los cuales estén en juego los intereses patrimoniales de la Repiblica”, se
procedié a ordenar la reposicién de la causa en la forma solicitada por el Procurador
General de la Republica.

Es importante resaltar que esta sentencia acoge implicitamente la tesis del. Pro-
curador, por cuanto en la misma se acepta que la notificacibn “se exige en los
casos en los cuales estén en juego los intereses patrimoniales de la Repiblica”, dife-
rencidndose entonces de la primera decisién de esa Corte que declaré con lugar la
solicitud formulada por el Procurador.

El contenido de las altimas decisiones de la Corte en esta materia, se acerca a
la consideracién que formula la doctrina respecto de la evolucién del contencioso-
administrativo en el sentido de considerarlo como un juicio que no ha de hacerse a
espalda y sin tomar cn consideracién para nada al representante del érganc que emi-
1i6 ¢l acto y, a més de ello, permite al representante de los intereses de la Repiblica
controlar las pruebas promovidas y ¢vacuadas por el recurrente, eliminando la des-
ventaja que indudablemente ocurre cuando se tramita c¢n procedimiento administrativo
sin la intervencién del Procurador General de lIa Repiblica.

Todo lo anterior tiene por fundamento el hecho de que al estar compromectidos
los intereses patrimoniales de la Repiblica, la via procedente que queda al juez a
objeto de garantizar el derecho a la defensa de la Repiblica no es otra que la de ha-
cer la notificacién del Procurader General de la Repiblica que establece el articulo
125 de la Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia y que dcbe aplicarse en
armonia con el articulo 38 de la Ley Orginica de la Procuraduria General de la Re-
publica.

Al ordenar la notificacién del Procurador, la Corte ha acordado procedente la
solicitud de reposicién de la causa y, en consecuencia de ello, se han repuesto los di-
ferentes juicios al estado de notificar al Procurador, siendo nulo todo lo actuado por
no haberse cumplido el trémite indicado. La nueva tendencia de la Corte comienza
a tomar matiz de generalidad, toda vez que en distintas causas se van reproduciendo
los mismos criterios al momento de emitirse el pronunciamiento respecto de la solici-
tud de reposicién formulada por el Procurador, en consecuencia de lo cual todas las
demandas de nulidad intentadas contra las resoluciones emanadas de la Comisién
creada por ¢l Decreto N° 61 han sido repuestas al estado de que se practique dicha
notificacién,

Dentro del universo de sentencias que sobre esta materia se ha producido, toca
finalmente referirse a la publicada el 4 de noviembre de 1986 —“Inversiones & Cons-
trucctones Eureka, S.A.”— la cual surge de una causa donde si bicn cs cierto que se
ordend y practicé la notificacién del Procurador, no es menos verdad que ello ocu-
rrié de manera extemporanea,
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Ciertamente, cuando la notificacién se realizé —26 de junio de 1986—, la causa
ya se habia abierto a pruebas —5 de junio de 1986—, en atencidén a lo cual el repre-
sentante de los intereses patrimoniales de la Repiblica sostiene que “no fue ordenada
ni practicada en forma legal la notificacién del Procurador, tal como lo consagra el
citado articulo 125 de la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia. . .

Estamos, entonces, ante la ejecucion tardia de un acto de comunicacién procesal
esencial para la validez del presente recurso contencioso-administrativo que ha sido
concebida con miras al interés colectivo que la Repiblica representa y, por tanto, no
pucede considerdrsele como un privilegio en detrimento de derechos particulares, sino
como un verdadero reconocimiento al cardcter supremo que tienen los intereses de
la Repiiblica y que el Procurador estd llamado a defender por mandato constitucional™.

Para dar respuesta a los criterios indicados con anterioridad, la Corte sostiene
que “cuando se le comunica al Procurador General de la Repiiblica que por ante esta
Corte Primera cursa una demanda de nulidad y en atencién a la naturaleza del acto
impugnado, esta Corte ha decidido notificar al Procurador General de la Republica,
esa notificacién no envuelve en ningin medo una citacidén, una orden de comparecen-
cia, un emplazamiento para la litis contestacidon o para cualquier otro acto del proce-
dimiento, 'y asi se declara”. ' '
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INTRODUCCION

Ha sido de gran relevancia para el Derecho Administrativo el desarrollo que ha
tcnido la nocién de la motivacidén, tanto en la dectrina como cn la jurisprudencia,
entendiendo que dicho requisito del acto administrativo como acto mds importante
en la rama piblica se cred y existe sOlo en favor de los particulares, quienes a veces
se sienten, y cfectivamente estin, bajo la presion de las distintas decisiones de la
Administracién Pdblica, que en muchas ocasiones lesionan sus derechos vy los some-
ten a una arbitrariedad inaceptable dentro de un Estado de Derecho. Ademds, como
nuestro maximo tribunal ha establecido, la motivacién del acto administrative, en
general no s6lo es conveniente como justificacién de la accién administrativa del Es-
tado sino como un medio de permitir el control jurisdiccional sobre la exactitud de
los motivos y su adecuada correspondencia con los textos legales cn que se funda el
acto. Gran nocidén que cxiste en Venezuela gracias a la influencia fundamentalmente
de la jurisprudencia francesa que precisé del concepto de motivacién para establecer
un control exferno del poder discrecional.

Este trabajo sélo pretende hacer un esbozo de los distintos criterios y opiniones
que se han ofrecido en el pais y en el exterior con la intencién de esclarecer un poco
mas el significado real del requisito de la motivacién de los actos administrativos en
nuestro derecho.

1. Planteamiento

El acto administrativo requiere de determinados elementos esenciales o requisi-
tos de forma para tener una validez plena y producir sus respectivos efectos. Ahora
bien, entre esos elementos o requisitos aparece la motivacion como una garantia nece-
saria para el destinatario del acto, asi como también constituye un indice de su lega-
lidad 2.

2. Definicién

Tratar de definir la motivacién ha sido un tema polémico, no sélo en las doctri-
nas nacional y universal, sino también en el campo jurisprudencial. Sin embargo, para
llegar a una definicidon clara. de su significacién, habria que tener en cuenta como
nocién importante, la correspondencia de la motivacién con la materia reglada por
el acto administrativo en aquellos casos en los cuales la fundamentacion del mismo
sea necesaria u obligatoria, esto con la tnica finalidad de ofrecer al administrado la
posibilidad absoluta de conocer el fondo de la dccisién y de esa manera evitar una
arbitrariedad en la actitud de la autoridad administrativa.

1. Diez, Manuel M. E! Acto Administrativo, p. 240, 2?2 edicién, Buenos Aires, 1961.
* . Trabajo presentade en el curso Derecho Administrativo Profundizado del Profesor Allan R.
Brewer-Carias, Postgrado, Universidad Central de Venezuela.
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En definitiva, la doctrina lo que pretende es dar una justificacién al acto admi-
nistrativo.

3. Doctrina

Antes de entrar a conocer las diversas opiniones que existen sobre la motivacién,
es necesario aclarar que en la doctrina universal existen autores que la tratan como
causa del acto administrativo y otros que consideran la causa no como el fundamento
sino como la finalidad del acto. Ahora, la discusién sobre los conceptos de causa y
motivo se muestra hoy en dia superada.

Algunos autores, considerando la motivacién como la causa, dicen que es cierta
situacién, de hecho o de derccho, que determina la realizacién del acto ®. Otros estu-
dian la causa sobre los motivos determinantes en derecho pilblico en base al factor
finalidad 3, y otros afirman que la causa es un elemento esencial del acto y la definen
como el motivo practico de la voluntad *.

Por otra parte, existen autores que rechazan la idea de causa y prefieren, por
tanto, denominarta motivo o motivacién. En este sentido, algunos afirman que la mo-
tivacién es la exposicién de los motivos que han inducido a la Administracion Pablica
a la emanacién del aclo ®; otros dicen que debe entenderse como la exposicién de las |
razones que han movido a la Administracién a tomar el acuerdo cn que el acto con-
siste ¢; y otros concluyen que el motivo es ¢l conjunto de circunstancias de hecho o
de derecho que en cada caso llevan a dictar el acto administrativo 7.

En Venezuela, quizds el criterio mis conocido y aceptado sea el del Profesor
Eloy Lares Martinez, quien afirma que los motivos del acto administrativo son las
circunstancias de hecho y de derecho que en cada caso justifican la emisién de aquél ®
asi como también Ia Dra. Hildegard Rondén de Sansé considera a la motivacién como
la indicacién de los hechos y de los fundamentos del acto®. En sentido contrario,
César Tinoco Richter ha acogido la motivacién como el fin que motiva ¢l otorga-
miento del poder a la autoridad administrativa 1°,

Sin embargo, ante la casi uninime aceptacion en la doctrina nacional dc consi-
derar al motivo o causa de los actos administrativos como el conjunto de circunstan-
cias de hecho y de derecho que fundamentan a los mismos, se presenta la aclaratoria
hecha por parte de algunos autores sobre la diferencia que existe entre cl motivo v la
motivacién. Para éstos, ¢l motivo o causa estin constituidos por los presupuestos de
hecho y de derecho que provocan a los actos administrativos, micntras que la motiva-
cién debe entenderse como la expresién formal de esas razones que han movido a la
Administracién a dictar dichos actos 1! o como la exteriorizacion del motivo, su trans-

cripcidn formal *=,

2 Waline. Traité élementaire de droit administratif. T. 1, p. 575, 52 ed., Paris, 1950.

3. Joze. Les principes genéraux du droit administrarif. T. NI, p. 214, 3% od, Paris, 1936.

4. Zanobini. Guido. Curso de Derecho Administrativo. Vol. 1, p. 317, Buenos Ajres, 1954.

5. Alessi, Renato. Instituciones de Derecho Administrativo. T. 1, p. 275, Barcclona, 1970.

6. Garrido Falla, Fernando. Tratado de Derecho Administrativo. Vol. I, p. 559, Madrid, 1982.

7. Savagués Laso, Enrique. Tratado de Derecho Administrative. T. 1, p. 4417, Montevideo, 1974.

8. Manital de Derecho Administrativo, p. 154, UCV, 1978,

9. Estudio Preliminar en la Ley Orgdnica de Procedimientas Adminisiratives. EJV, p. 27, 1981

10. Tecria de la Administracion vy del Derecho Administraiivo, p. 547, UCV, 1970,

11. Brewer-Carias, A. R. “Consideraciones sobre la distincién cntre la causa de los actos admi-
nistrativos y la motivacién como requisito de forma de los mismos”, en Revista de la Facul-
iad de Derecho, N9 49, p. 241, UCV, 1971.

12. Rondén de Sansé, Hildegard. “La Motivacién de los Actos Administrativos”, en Archivo de
Derecho Pablico y Ciencias de la Administracion, Vol. 2, p. 199, Instituto de Derecho Pibli-
co, UCV, 1972
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En consecuencia, para dichos autores el motivo past a ser un requisito de fondo
del acto administrativo y la motivacién como tal constituye un requisito de forma del
mismo. Ambos conceptos considerados como requisitos de validez.

4. Procuraduria General de la Repiiblica

Desde el punto de vista de la doctrina administrativa, la Procuraduria General de
la Repiblica ha cumplido una importante labor en cl sentido de precisar el concepto
de motivacién como un requisito de validez del acto administrativo.

En 1964 este organismo establecié que en pro de la juridizacién del actuar ad-
ministrativo, la doctrina moderna insiste cada vez mds en la necesidad de que las
decisiones de la Administracién expresen las razones de hecho y de derecho que les
sirven de fundamento, a fin de que los interesados puedan conccer todos los elemen-
tos que han concurrido a formar la voluntad del érgano ptblico. Y, ademds, da por
aceptado el principio de que la motivacion constituye un requisito de validez mas o
menos necesario, seglin se trate, respectivamente, de actos discrecionales o reglados 12,

En 1968, la Procuraduria hace la consideraciéon de que la motivacién tiene como
finalidad inmediata, poner en cenocimiento de les administrados, las razones de he-
cho y los fundamentos de derecho que han servido de base a la actuacién piblica 4.

En 1969, la Procuraduria adoptdé un criterio que habia sido establecido por la
antigua Corte Federal en sentencia del 9 de agosto de 1957, decisién que veremos
mas adelante 15,

En 1973, el mismo organismo, acogiendo una jurisprudencia de la Corte Supre--
ma de Justicia confirmé el criterio de que no puede pretenderse que las resoluciones
de los funcionarios ‘de la Administracién Pdblica cumplan con todos los requisitos v
formalidades que para las sentencias cstablece la legislacion procesal civil .

Por tltimo, en 1981, la Procuraduria comentd que ni la doctrina ni la jurispru-
dencia se han pronunciado acerca de la necesidad de fundamentar formalmente los
actos normativos, pero si han tratado exhaustivamente la obligacién de fundamentar
los actos administrativos de efectos particulares, considerandola como requisito de
validez y como garantia del derccho de defensa de los administrados. (Subrayado
nuestro). Ahora, segin esta doctrina, el deber de fundamentacidén legal es inherente
a la naturaleza de los actos administrativos particulares. Por lo cual es menester que
la autoridad comunique al administrado los motives de hecho v de derecho de una
decisidn 7. Asi, consideramos esta doctrina como Ia de mayor importancia entre las
ya mencionadas, por cuanto es bastante clara y contundente en su contenido,

Como podemos observar en las doctrinas mencionadas, Ia motivacién abarea,
tanto las circunstancias de orden prictico, como la fundamentacién legal que dan
lugar al acto dictado.

5. Jurisprudencia

La doctrina sobre la materia de nuestro madximo tribunal de justicia ha ido va-
riando durante el tiempo. Por ello, seria importante mencionar una sentencia de la
antigua Corte Federal y de Casacién de 1938, segiin la cual la ausencia de motivacion
del acto no lo hacia objetable en derecho s,

13, Docrrina de la Procuraduria General de la Repiiblica, 1964,

p. 30.
4. Doctrina de la Procuraduria General de la Repiiblica, 1968, p, 11.
15.  Doctrina de la Procuraduria General de la Repiiblica, 1969, p. 23.
16. Doctrina de la Procuraduria General de la Repriblica, 1973, p. 92,
17. Doctrina de la Procuraduria General de la Repiiblica, 1981, p. 12,

-~

18. Brewer-Carias, Allan R. Las Instituciones Fundamentales de
Jurisprudencia Venezolana, p. 124, UCV, 1964.

Derecho Administrative y lu
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También existe una sentencia de la Corte Federal del & de agosto de 1957 que
modificé el criterio anterior vy sefialé que la forma del acto en lo tocante a su motiva-
cién, ha llegado a considerarse sustancial, en razon de que la ausencia de fundamen-
tos abre amplio margen al arbitrio del funcionario *°.

Lucgo, en el afio dc 1967, la Corte Suprema de Justicia, en Sala Politico-Admi-
nistrativa, dicté una sentencia el 13 de junio, en donde trat6é la necesidad de que los
actos administrativos sean motivados pero confundiendo los motivos o causas de esos
actos con la motivacién de los mismos (conceptos que, como vimos, tienen una signi-
ficacién distinta) y sentando que “los actos administrativos, como todos los emanados
de los 6érgancs del Poder Pablico, deben tener una razén de scr, causa o motivacion
que lcs sirva en Gltima instancia de justificacion intrinseca. Generalmente esa justifi-
cacidén estd constituida por los supuestos de hecho y de derecho, que son, entre otros
elementos, csenciales para la validez del acto”. (Subrayado nuestro) *0.

Ahora bien, 1a Corte Suprema de Justicia. desde hace varias décadas, ha venido
exigiendo el requisito de la motivacién como un requisito de forma de los actos, en
el sentido de que ciertos actos administrativos, formalmente, debian expresar tanto la
causa o motivo que los inspiraba, como los supuestos legales o la base legal que los
sustentaba, es dccir, debian estar suficientemente razonados 21.

En 1976, la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa, determind
que un acto csta motivado cuando la parte dispositiva del mismo estd justificada por-
que se corresponde con las razones y fundamentos que la preceden, es decir, con los
motivos o presupuestos que constituyen la causa juridica del acto (subrayado nues-
tro) 2. Es indudable que esta sentencia, con fecha del 15 de octubre de 1976, da una
definicién amplia de lo que ¢s la motivacién, asemejandola a la causa del acto admi-
nistrativo.

Asi, en sentencia del 19 de julio de 1978, nuestro Supremo Tribunal establecid
que Ia motivacidn del acto administrativo es requisito indispensable para su validez;
atin mis si éste significa una sancién, limitacién o restriccién de un derecno y que en
tal virtud dicho requisito vendria a estar constituido por la ordenada exposicién de
las razones de hecho y de derecho que sirven de fundamento a la decisién adminis-
trativa 23,

En sentencia de 10 de agosto de 1978, la C.S.J. reiteré que el motivo del acto
viene a identificarse con las acciones, hechos o circunstancias anteriores gue le sirven
de fundamento y lo justifican en la medida en que resulte acomodado a las situaciones
que ¢l legislador ha tenido en cuenta para el régimen de la funcion administrativa -y
establecié que la motivacién debe contener, no sélo la cita de la regla legal y la ex-
plicacion de haberse llevado a cabo una clara valoracién de los hechos, sino también,
y de modo principal, las razones de hecho y de derecho en que sc funda el acto admi-
nistrativo como medio de facilitar la defensa del administrado. De lo contrario, aun-
que el interesado conozca la norma aplicada, ignorara las razones por las cuales fue
invocada su aplicacién . A este dltimo respecto, la C.S.J., ¢n decisién del 1° de di-
ciembre de 1965, dictaminé que en los casos en los cuales los supuestos de hecho de
un acto administrativo no sean notorios, ¢s necesario probarlos, pucs, de lo contrario,
el acto scria nulo por falta de motivacién,

19. JIbidem y Brewer-Carias, A. R. “La mativacién de las actos administrativos en la Jurispru-
dencia venezolana”, Revista de la Facultad de Derecho, NO 13, p. 151, UCV, 1966,

20. Brewer-Carias, A. R. Consideraciones sobie la distincidn enire la causa de los actos admi-
nistrativos y la motivacién como requisito de forma de los mismos, pp. 223 y 234,

21. Brewer-Carias, A. R. E! Derecho Administrativo v la Ley Orgdnica de Procedimientos Ad-
ministrativos, p. 139, EIV, 1582.

22. Pierre Tapia, Oscar. Jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, enero de 1976, p. 35.

23, Ibidem, julio de 1978, p. 16.

24. Ibidem, agosto-septiembre de 1978, pp. 18-19.
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En scntencias de 13 y 14 de agosto de 1979, la C.5.J. confirma que la doctrina
¥ la jurisprudencia tienen establecido desde antiguo, y de manera gencral y pacifica
por lo demis, que fa motivacién del acto administrativo consisie en Ja cxpresién de
los motivos de hecho y de derecho que haya tenide su autor para producir el acto,
pero advierte que la apreciacién de la correccion de estos motivos, juridicos y facticos
del acto es un problema distinto 25,

En sentencia de 10 de abril de 1980, ¢l méximo Tribunal sostuvo cl criterio de
afios anteriores al destacar que la motivacion del acto administrativo consiste cn la
exposicion de los motives de hecho y de derecho que haya tenido su autor para pro-
ducir el acto advirtiendo de nuevo que es problem'1 dlstmto la apreciacién de la co-
rreccién de los motives juridicos del acto *

En sentcncia de 7 de octubre de 1980, a C.8.J. repite el mismo concepio de la
motivacidén, pero establece un nuevo principio en la jurisprudencia de los altimos ahas,
que es que la motivacién es necesaria como requisito esencial de validez del acto, par-
ticularmente en dos supuestos: :

1) Cuando la motivacién se impone por la indole o naturalcza del procedi-
miento administrativo. Por ejemplo: cuando se trata de actos sancionatorios
o disciplinarios, etc.; y

2) Cuando la motivacidon es exigida expresamente por el propio ordenamiento
juridico. .

También en este mismo fallo la Corte insistid en que la motivacién puede resul- -
tar acreditada en cualesquiera de los dos momentos que integran [a norma del acto:
sca en ¢l proceso de formacién o bien en el de expresidn de la voluntad de la Admi-
nistracién Publica, ¢s decir, que la motivacidn puede ser concomitante con la expre-
sién de dicha voluntad o anterior a ella (subrayado nuestro) 27,

En sentencia de 27 de noviembre de 1980, la Corte sienta que no es indispensa-
ble que la motivacidn del acto administrative csté virtualmente contenida en su con-
texto: basta, para tener por cumplido formalmente el requisito, que la motivacién
aparezca del expediente administrativo del acto, de sus antecedentes, sicmpre que en
uno y otro caso el destinatario del acto haya tenido acceso a tales elementos y cono-
cimiento de cllos; asi como también es suficiente, segiin el caso, la mera referencia del
acto a la norma juridica de cuya aplicacién se trate, si un supuesto es univoco o sim-
ple. Es cierto, asimismo, como bicn lo asienta la recurrente, que es. en efecto, indis-
pensable, que el destinatario de una resolucién administrativa ‘se entere plenamente
de las causas dc la decisién, toda vez que solamente conociendo esos motivos pucde
el interesado preparar su defensa 28, ' ‘

Luego, en sentencia de 10 de marzo de 1981, la Corte ¢s determinante en lo
siguicnte: que nada puede dispensar la falta de motivacion como un vicio formal en
que incurre la Administracion; que nada es mas grave que la ausencia de motivacién
en la actuacién administrativa y que este vicio puede serle opuesto a la Administra-
cién en cualquier estado y grado de la causa, cuando resulta icto oculi de las propias
actas del expediente. Por tanto, la Corte no concibe casos cn que Ja motivacion del
acto administrativo no sea un requisito formal indispensable de su constitucién y, por
tanto. un requisito legal 22, .

La Corte, en sentencias de 19 y 26 de mayo de 1981, agrega un elemento muy
importante como es el de la adecuacién o correspondencia de las razones que funda-

25. [Ibidem, agosto-septiembre de 1979, p. 17.
26. Ibidem, abril de 1980, p. 31.

27. Ibidem, octubre de 1980, pp. 23-24,

28. Ibidem, noviembre de 1980, pp. 19-20,
29. Ibidem, marzo de 1981, pp. 13-14,
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menten el acto con las circunstancias determinantes del mismo y, ademds, precisa que
unidnimemente la motivacién es un requisito de validez del acto y que es necesaria
cuando la ley expresamente asi lo ordena o cuando la peculiar naturaleza del acto asi
lo exige 3°.

En sentencia de 9 de diciembre de 1982, la Corte repite vartos de los principios
antes enunciados con un cardcter enfitico y aclara la importancia del requisito o ele-
mento de la motivacion en las decisiones administrativas que se producen en materia
tributaria 3!

En sentencia de 28 de junio de 1983, la Corte sienta que la motivacién dcl acto
administrativo es un requisito esencial, mds atin, cuando se trata de decisiones que
lesionan dercchos de los administrados. Da ¢l misme concepto de decisiones anterio-
res y confirma que la motivacién configura la causa del acto administrativo y pone
de manifiesto la juridicidad del mismo 3.

En sentencia de 2 de abril de 1984, la Corte, de acuerdo a reiteradas senten-
cias, mantiene que todo acto administrativo que produzca efectos particulares, debe
ser motivado para que el administrado comprenda claramente cudl es la razdn juri-
dica por la que se le priva de algiin derecho que estime pueda corresponderle. v asi,
pueda ejercer claramente los recursos que le asistan. Establcce, también, que la mo-
tivacion debe referirse a los hechos involucrados cn el acto y a los fundamentos lega-
les de éste. Por tanto, el érgano administrativo estd en el deber de analizarlos de
acuerdo con lo que resulte de la integridad del expediente, sin que le sca dable apor-
tar soluciones subjetivas, por justas que parezcan y que la falta de motivacién hace
nulo. de toda nulidad, el acto administrativo 3.

Por altimo, la C.S.J., en sentencia de 3 de diciembre de 1984, explica que la
motivacién o exreriorizacién de los motivos del acto administrativo debe estar conte-
nida en el propio acto o precederlo, es decir, que la motivacién puede ser concomitan-
te o previa a la emisién del acto, siempre y cuando ¢l ciudadano interesado haya te-
nido la posibilidad de conocer las razones de hecho y de derecho que fundamentan el
dictado del acto por parte de la Administracién. La motivacién del acto, segin este
criterio, nunca podria ser posterior a la emisién del mismo. (Subrayados nuestros) **.

Este fallo contiens una doctrina de vital importancia para nuestro derecho admi-
nistrativo, ya que recoge claramente la diferenctacién entre motivo y motivacion (dis-
tincién estudiada por nuestros autores) y, ademis, determina definitivamente qué
debe entenderse por motivo.

En resumen, haciendo un andlisis de las sentencias dictadas por la Corte Supre-
ma de Justicia durante los Gltimos diez ahos, podriamos concluir que existen en ma-
teria de motivacidn unos principios fundamentales, que son:

1) La ausencia de motivacién en el acto administrativo es objetable plenamente en
derecho, cuando se exija como requisite de validez, es decir, que es susceptible
de impugnacion.

2) La motivacidn es un requisito de validez del acto administrativo.

3) El motivo es Ia exposicién de las razones de hecho y de derecho que sirven de
fundamento a la decisidon administrativa.

4) La apreciacién de la correccién de los motivos, juridicos y ficticos del acto ad-
ministrativo, es un problema distinto.

0. [Ihidem, mayo de 1981, p. 13.

31. Ihidem, diciembre de 1982, pp. 15 y ss., y véase sentencia del 22 de noviembre de 1984 en
Pierre Tapia, Oscar, Jurisprudencia de los Tribunales Superiores de lo Contencioso-Tributario,
noviembre de 1984, N9 2, p. 13, .

32, Ihidem, junio de 1983, p. 11.

33, Ibidem, abril de 1984, pp. 23-24.

34, lbidem, diciembre de 1984, p. 16,
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5) La motivacién sélo es necesaria cuando se impone por la naturaleza del acto o
cuando es exigida en forma expresa por el legislador.

6) La motivacidn puede acreditarse tanto en el momento de formacién de! acto
como en el de la expresién de la voluntad administrativa.

7) La motivacion ne sélo puede aparccer en cl contenido del acto. sino ‘también
puede extraerse del expediente administrativo.

8) Para la motivacién es importante {a adecuacién de las razones que sustentan el
acto con las circunstancias determinantes del mismo.

9) La falta de motivacién en el acto administrativo constituye un vicio formal que
acarrea la nulidad absoluta del acto y aue le puede ser opuesto a la Administra-
cién Piablica en cualquier estado y grado de la causa.

10) Todo acto administrativo que produzeca cfectos particulares debe ser motivado.

11) La motivacidn es la exteriorizacién de los motivos del acto administrativo.

6. (Qué uctos administrativos deben ser motivados?

En nuestro derecho, existe una obligacién general de motivar los actos adminis-
trativos seglin lo establece el articulo 9 de la Ley Orgénica de Procedimientos Admi-
nistrativos, el cual reza que:

“Los actos administrativos de cardcter particular deberan ser motivados,
excepto los de simple triamite, o salvo disposicién expresa de la ley. A tal efec-
to, deberdn hacer referencia a los hechos v a los fundamentos legales del acto”.

Y el articulo 18 prevé que: todo acto administrativo deberad contener:

Ordinal 5°: Expresién sucinta de los hechos, de las razoncs que hubieren sido
alegadas y de los fundamentos legales pertinentes.

Frente a esta nueva realidad legislativa que excluye evidentemente la necesidad
de motivar los actos de efectos generales, lo cual es explicable por cuanto éstos no estan
vinculados a situaciones concretas v su validez sélo dependc de su conformidad o ade-
cuacién con las normas que ocupen un grado superior dentro del orden juridico 3%,
sélo deben ser motivados los actos administrativos cuyos efectos sean parncularcs,
tomando cn cucnta las excepciones que establece ¢l mismo legislador. Y hablamos de
una nueva realidad legislativa, porque la ley antes mencionada trata cf problema con
una mayor amplitud v no se reduce a lo que tenin sentado la jurisprudencia de la
Corte Suprema de Justicia, que era que se exigia la mativacién respecte a determina-
dos actos como los sancionatorios, los que impusieran obligaciones o que restringie-
ran en alguna forma los derechos de los particulares y los actos discrecionales 75, ya
que, estos fltimos —los discrecionales—, necesitan de Ia motivacién para comprobar
si realmente han sido dictados dentro de los limites de la ley vy, en estos casos, la ad-
ministracién tiene un margen méis o menos ampho para decidir sabiendo tomar en
cuenta las circunstancias de hecho y de derecho, asi como los fines propios del servi-
cio a su cargo, mientras aue los actos reglados pricticamente estén determinados de
antemano 37.

35. Doctrina de la Procuraduria General de la Repiblica, 1981, p. 13,

36. Brewer-Carias. Allan R. E! Derecho Administrative y la Ley de Procedimientos Adminis-
trativos, p. 159,

37. Sayagués Laso. E., op. cit., p. 447, 1974,






